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A passagem do Brasil de um sistema politico-
-juridico de excec¢édo para a democracia foi acom-
panhada de inumeras reformas legais e institu-
cionais, que tiveram como escopo a eliminacao
gradual do chamado entulho autoritério e a im-
plantacdo dos instrumentos do sistema democra-
tico, baseado no reconhecimento da cidadania
e da justica. No entanto, ainda hoje se avaliam
a extensao e os efeitos das reformas, sobretudo
diante da ampliagdo da busca popular por justica
e cidadania. O caminho da reforma, principalmen-
te no ambito das agéncias policiais, € tortuoso e a
agenda dos problemas e solugdes é grande, o que
demanda da academia pesquisas para compreen-
der a resisténcia a mudancga e novos paradigmas
definidores da agenda da seguranca publica.
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A seguranca publica no contexto da transicao democratica

A transition of Brazil from a juridico-political system of ex-
ception to a democracy was accompanied by several legal
and institutional reform processes, aimed at the gradual
elimination of so-called authoritarian rubble and the imple-
mentation of instruments of the democratic system, based
on recognized citizenship and justice. However, to this day
the extent and effects of those reforms can be questioned,
especially in light of the increased public demand for justice
and citizenship. The article The Difficult Path to Reform:
The Police and Limits of the Post-Redemocratization
Reform Process shows that the route to reform, above all
in the sphere of police agencies, is a tortuous one, with an
extensive agenda of problems and solutions, demanding
research on the part of academics in order to form an un-
derstanding of the resistance to change and to new para-
digms that define the public security agenda.
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s anos 1980-2000 foram marcados por uma explo-
sao da violéncia urbana no pais, com aumento dra-
matico dos crimes violentos e do uso da arma de

fogo. As capitais e as regides metropolitanas contribuiram
mais para esse aumento e, em grande parte, isso reflete a
crescente presenca do trafico de drogas e do crime organi-
zado, a vitimar de forma tragica os jovens moradores das
imensas periferias urbanas do pais. Esse processo se deu
no mesmo momento em que ocorreu a redemocratizagao
do Brasil, cujo apogeu refletiu-se na Constituigdo Federal
(CF) de 1988, verdadeira carta de direitos fundamentais. E
preciso notar, entretanto, que a Constituicao de 1988 nao
alterou significativamente a estrutura do aparato de segu-
ranga e Justica Criminal do pais herdada do regime militar
(ADORNO, 1998; FBSP, 2009, p. 6; LIMA, 2008, p. 66).
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Dessa forma, os governos civis, em suas politicas de segu-
ranca publica, enfrentaram sérias dificuldades para assegurar o
monopolio estatal da violéncia e garantir o exercicio pleno da
legalidade democratica. Essa dificuldade pode ser observada
tanto na manutengao do status quo politico quanto na resistén-
cia as mudangas por parte de instituicdes fundamentais do Es-
tado democratico, como o Poder Judicidrio, a administracao da
justica e as institui¢oes da seguranca publica. Essas resisténcias
refletem os limites da democratizacio da sociedade brasileira,
em termos da adesdo aos valores democraticos, da aceitacao da
universalidade dos direitos fundamentais e da necessidade de
instalacdo de mecanismos de controle externo das institui¢des
(MESQUITA NETO, 1999; PINHEIRO, 2001).

Néo se pode deixar de lado o fato evidente da explosdo
populacional nas areas urbanas. As cidades sofreram acelerado
processo de expansio, sem o necessario complemento em ter-
mos de servigos publicos e de qualidade de vida, moradia e em-
prego. Observa-se rapido processo de degradagio urbana, com
a proliferacdo de moradias inadequadas, bairros segregados e a
expansio do mercado de trabalho informal. O espaco urbano
sofreu com o aumento do transito, com a expansdo de centros
comerciais e condominios fechados, com o abandono dos espa-
¢os publicos tradicionais. As metrépoles do pais abriram mais
espago para a segregacgio e os privatismos, com a expansao ex-
ponencial de muros, portdes, grades, dispositivos eletronicos de
vigilancia e empresas de seguranca privada (CALDEIRA, 2001).

A sensagdo premente de inseguranca, de medo e de per-
da de qualidade de vida e o aumento da criminalidade refor-
caram o clamor pelo endurecimento das leis penais e pela
critica aos avangos democraticos. Uma nova percepgao sobre
o crime reflete-se no aumento do apoio popular as deman-
das de restricdo de direitos: redu¢ao da imputabilidade penal
de adolescentes; aumento da duragdo das penas; aceitagio da
pena de morte e da prisao perpétua; adogdo de regimes mais
severos de cumprimento da pena; aumento das taxas de en-
carceramento; crescimento da violéncia policial e das prisoes
ilegais; expansdo do arquipélago penitenciario (LEMGRU-
BER, 2002). Nossas sociedades hiperurbanas estio cada vez
mais acostumadas com a violéncia que emerge de crise inau-
dita do espago publico e da crenga nos perigos da vida social
da cidade (VELHO e ALVITO, 1996; SOARES, 2000).
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As agéncias de seguranca, particularmente as policias,
tém primado pelo controle violento da criminalidade, pela
discriminag¢io de determinadas faixas da populagao e de de-
terminados grupos sociais e pela virtual ineficacia em contro-
lar os membros de seus proprios quadros. Ao mesmo tempo,
essas agéncias tém-se mostrado indulgentes com os crimes e
ilegalidades das elites (SOARES, 2000; MESQUITA NETO,
1999). Enquanto as institui¢des adiam a aplicagdo das regras
do jogo democratico, as violagdes sistematicas de direitos se
tornam cenas comuns na sociedade brasileira. O resultado
desse cendrio encaminha-se na dire¢ao da distribuicao pro-
fundamente desigual da seguranga. As comunidades periféri-
cas tornaram-se reféns do medo, do controle territorial pro-
movido pelas quadrilhas do trafico de drogas, da exploracao
do mercado de seguranga pelas milicias privadas, da violéncia
policial (ZALUAR, 1999; PINHEIRO, 2001).

Os movimentos de luta pelos direitos humanos que,
nos anos 1970, objetivavam proteger os direitos politicos
dos reprimidos pelo regime militar, nos anos 1980 concen-
traram for¢as no combate a violéncia policial e a ineficiéncia
e impunidade reinantes no setor, com os valores democrati-
cos de transparéncia e controle publico do poder. A luta pela
efetivacao de tais valores levou a revisdo e a reformulagdo de
politicas publicas de seguranca no pais, como a que criou o
Plano Nacional de Seguranc¢a Publica (PNSP) dos governos
Fernando Henrique Cardoso e de Luis Inacio Lula da Silva.
Grande desafio da politica de seguranga publica brasileira
¢ estruturar um Sistema de Justica Criminal que garanta o
respeito aos direitos humanos, atenda a demanda por maior
eficiéncia policial e seja menos permeavel a impunidade e a
corrupgao (SAPORI, 2007; SOUZA, 2004).

Democracia e 6rgaos de segurancga publica

A democracia é o regime politico fundamentado no
principio segundo de o individuo ser considerado titu-
lar de direitos. E ele que deve ser protegido e ser alvo
primordial das politicas publicas. O poder do Estado de-
corre da capacidade de controlar as fontes de violéncia
e os conflitos no presentes seio da sociedade. Esse po-
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der nunca pode ser ilimitado; ao contrario, o exercicio
das fungdes publicas demanda a existéncia de inimeros
controles institucionais ou sociais e tem como exigéncia
a transparéncia das agdes publicas (PINHEIRO, 1998;
ADORNO, 1998; GOYARD-FABRE, 2003).

Mas, no Brasil, assim como no restante da América La-
tina, as organizagoes policiais sofreram forte influéncia das
ditaduras militares e apenas recentemente passaram a ser
remodeladas pela democracia. Os 6rgaos de aplicagdo da
lei durante o regime de exce¢ao (1964-1985) refor¢aram seu
carater fechado e hierarquico, com sua estrutura quase mi-
litar. Em uma sociedade democratica, as funcoes e deveres
dos 6rgaos de aplicagdo da lei correspondem a manutengao
da ordem publica, a prestagdo de auxilio e assisténcia em
emergéncias e & prevengdo e repressdo do crime com trans-
paréncia, ou seja, com divulgagdo das agdes policiais e das
estatisticas criminais (LIMA, 2011).

Contudo, mesmo apos a o processo de redemocratiza-
¢do, apesar do aumento de producao de dados e de sua pu-
blicizagao, a analise das estatisticas criminais revela que os
dados existentes nao se traduzem em conhecimento, muito
menos na formulagdo e execugao de politicas publicas de
seguranca que atendam as necessidades da comunidade.
Nao obstante os governantes reiteradamente afirmarem ser
transparentes na veiculagdo de dados sobre seguranca pu-
blica e estatisticas criminais, a opacidade impera no setor
(LIMA, 2008, p. 69; COSTA, 2008).

Nas policias, o processo de tomada de decisdes ainda é
feito de cima para baixo e os objetivos institucionais conti-
nuam regressivos. Os policiais julgam que ndo respondem
a nenhuma forma de controle e os critérios de atuagio, as
estratégias de policiamento, bem como as decisdes sdo to-
madas sempre a partir de critérios internos e burocraticos.
A capacidade das policias em responder as novas demandas
esta limitada a respostas padronizadas, que envolvem a vio-
léncia fisica, o envio de viaturas em situa¢ao de emergéncia,
o policiamento aleatdrio, além da demanda por compra de
veiculos e armas. As institui¢des policiais tém baixa capaci-
dade de antecipagao e de planejamento e enorme dificulda-
de em estabelecer e manter relagdes eficazes com a popula-
¢do (REISS JR., 1971; ERICSON, 1982).
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As principais institui¢des policiais brasileiras sdo: a Po-
licia Federal, as policias Civis e Militares. Sao 6rgaos tradi-
cionais do Estado, dedicados a aplicagdo da lei e ao controle
social. A Policia Federal (PF) é subordinada ao Ministério
da Justica, de acordo com a Constitui¢do de 1988.

A Policia Federal tem presenca em todo o territorio na-
cional, principalmente em portos, aeroportos e areas alfan-
degarias e tem mais de 11 mil agentes, nimero insuficiente
para cumprir suas extensas atribui¢des'’. Em seu trabalho,
conta com o auxilio da Policia Rodoviaria Federal e das po-
licias Militares e Civis dos estados da Federagdo. Vale notar
que estd na pauta de discussdes da Camara e do Senado Fe-
deral a elaboragao de lei para a federalizagao dos crimes de
grave violacao de direitos humanos. Caso seja aprovada, a
PF tera acrescida a competéncia de investigar tais violagoes.

Em cada unidade da Federagdo, a Secretaria da Segu-
ranca Publica, ou similares, é o érgdo responsavel por ad-
ministrar e dirigir o sistema policial. Sua atuagdo esta mais
relacionada as politicas publicas do governo local do que a
politica nacional de seguranca. Dessa forma, cada momento
pode apresentar significativas diferengas entre os estados. A
manuten¢ao da seguranga publica nos estados é responsa-
bilidade da Policia Civil (PC) e da Policia Militar (PM). A
PM exerce policiamento ostensivo e zela pela preservacao
da ordem publica. A PC exerce fungdes de policia judicidria
e tem por atribuicdo a apuragdo de infracdes penais, exceto
as de cardter militar (LIMA, 2011; HAGEN, 2006).

Além da PM e da PC, a Constituicao de 1988 permi-
tiu aos municipios a criacdo das Guardas Municipais (GM)
para protecdo de seus bens, servicos e instalacoes. A GM
atua na protecao do patrimonio publico municipal - esco-
las, parques, prédios - e, consequentemente, dos cidadaos
que os utilizam. Esta em debate publico tornar a GM policia
municipal, com amplia¢ao do poder de atuagao, o que de
fato ja ocorre, mas ainda nao regulamentado. A Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n° 534 de 2002 atua nesse
sentido ao sugerir a alteragdo do § 8° do art. 144 da CF de
1988 para incluir (grifado): “Os municipios poderdo cons-
tituir guardas municipais destinadas a prote¢do de suas po-
pulagoes, de seus bens, servicos, instalagoes e logradouros
publicos municipais, conforme dispuser lei federal”
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Nos ultimos 25 anos, vdrias iniciativas de reforma das
institui¢des policiais brasileiras foram ensaiadas, com resul-
tados mais ou menos insuficientes. No bojo do processo de
redemocratiza¢do, em meados dos anos 1980, o esforco foi
no sentido da “remoc¢édo do entulho autoritario”: mudanca
do quadro diretivo das policias para aposentar aqueles pro-
fissionais atrelados a ditadura militar, extingdo dos drgaos
secretos e dos grupamentos de perseguicao politica, vincu-
lagdo das policias ao comando dos governos civis, profissio-
nalizagdo dos quadros e incremento nos efetivos. Mais do
que efetivo policial, o que falta a essas instituicoes é esfor¢o
coordenado, trabalho conjunto para combater tanto o crime
comum como o crime organizado (drogas, armas, trafico
de pessoas, corrupg¢ao e lavagem de dinheiro). Esse esfor-
¢o depende, em grande medida, da conversao da seguranga,
sobretudo em sua face policial, de politica de Estado em po-
litica publica (DIAS NETO, 2005; COSTA, 2004).

Nos anos 1990, sobretudo diante da repercussao nacional
e internacional de casos de execug¢des envolvendo policiais?,
medidas foram tomadas para mudar o processo de julgamen-
to de homicidios dolosos cometidos por policiais militares
contra civis; teve lugar a criagdo das Ouvidorias de Policia, a
implantagao de mecanismos de controle dos policiais envolvi-
dos diretamente com ag¢des violentas e do uso do armamento
policial. Entretanto, essas medidas tiveram impacto reduzido
sobre a eficiéncia da atuagio e sobre o ethos do policial. Ao lon-
go daquela década houve, ainda, discussdo intensa em torno
da necessidade de unificagdo das policias civis e militares e em
torno do problematico carater cartorial da investigagao policial
(SOARES, 2000; HAGEN, 2006; MISSE, 2010).

Até meados dos anos 1990, o governo federal pouco
atuou na area da seguranca publica local, deixada a cargo
dos governos estaduais. Nesse periodo foi criada a Secretaria
de Planejamento de A¢des Nacionais de Seguranga Publica
(Seplanseg), sucedida pela Secretaria Nacional de Seguranga
Publica (Senasp), em 1997. Nos anos 2000, novas iniciativas
de reforma emergiram no contexto do amplo debate em tor-
no da persisténcia da violéncia policial, das campanhas na-
cionais de desarmamento, do aumento dos sequestros e da
viruléncia das rebelides no sistema prisional e de internagao
de jovens infratores. O governo federal langou nova agenda
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para a elaboragdo de préticas inovadoras de policiamento
e de politicas de seguranga publica pelas unidades da fede-
ragdo. Exemplo da nova agenda foi a criagao do Plano Na-
cional de Seguranca Publica (PNSP), do Fundo Nacional de
Seguranga Ptblica (Fusp), do Sistema Unico de Seguranca
Publica (Susp), de 2003, e do Programa Nacional de Segu-
ranga com Cidadania (Pronasci), de 2007. O governo prio-
rizou, assim, a prevencédo da violéncia e criminalidade, a se-
guranca cidada, para suprimir o modelo policial repressivo
em vigor (SENTO-SE, 2004; SAPORI, 2007; LOCHE, 2012).

O Pronasci tem a funcéo de efetivar as diretrizes do
Susp, de articular acdes de seguranga e politicas sociais com
protecao e respeito aos direitos humanos no &mbito federal,
estadual e municipal com a¢io nas préprias comunidades.
As principais metas do programa sdo: valorizagao dos pro-
fissionais de seguranca publica; reestrutura¢ao do sistema
penitenciario; combate & corrup¢io policial; e envolvimen-
to da comunidade na preven¢do da violéncia. O Pronasci
tem como publico-alvo profissionais de seguranga publica
e jovens de 15 a 24 anos vulneraveis a criminalidade ou que
ja tenham sido presos (M], 2010). O programa vem sendo
implantado em mais de 150 municipios e 22 estados. Ele
dispde que, nos municipios participantes, seja realizada a
integragdo entre a sociedade civil, representantes das forcas
de seguranca e da Secretaria de Seguranca Publica, por meio
da formagdo do Gabinete de Gestdo Integrada Municipal
(GGIM) (Ibid; SENTO-SE, 2011). Pesquisas recentes tém
demonstrado que vérios objetivos do Pronasci esbarram na
falta de reforma das instituigdes responsaveis pela seguran-
¢a, que ndo estdo preparadas para a suposta mudanca de pa-
radigma demanda pelo programa (GUSSO, 2013).

Planos de seguranca comecaram a ser gestados tanto
no ambito federal quanto no estadual e no municipal. A
elaboragdo de planos de seguranga ¢ atualmente uma das
condicdes para o repasse de verbas federais para os estados
e municipios, e é parte do Susp. Com estimulo a instalagdo
de Conselhos Comunitarios de Seguranca (Conseg), hou-
ve maior participacao da sociedade civil na discussdo sobre
seguranga local. Novas estratégias de integracdo das agoes
policias e novos mecanismos de controle da atividade po-
licial foram implantados, desde comissoes de letalidade a
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introdugéo da disciplina de direitos humanos na formagéao
das academias de policia, no lugar da tese da unificagdo. Es-
sas iniciativas esbarram nos limites da democratizagio da
sociedade brasileira na medida em que colocam desafios as
formas tradicionais de acdo das nossas policias. Os resulta-
dos podem ser desalentadores, mas hé espago para mudan-
¢as. O fato concreto é que, entre 2003 e 2009, a seguranca
publica ocupou espago importante na agenda politica bra-
sileira, com aumento consideravel de gastos e de implanta-
¢do de novas estratégias para o setor (DIAS NETO, 2005;
SENTO-SE, 2004; SAPORI, 2007).

O desafio atual é investir com eficiéncia e qualidade
na area da seguranca publica. O montante gasto é muito
significativo e ja alcang¢a 1,36% do PIB brasileiro, o que
representa quase 10% da arrecadagdo total de impostos
do pais. Essa soma supera o percentual do PIB investido
pela Franga, com a diferenca de que as taxas de crimina-
lidade brasileiras sao muito maiores (FBSP, 2011, p. 11).
Passo importante a ser dado é a produgdo de dados confi-
aveis e padronizados de estatisticas policiais nos diversos
estados da federa¢do que demonstrem, por exemplo, a
real distribuicao e utiliza¢ao do efetivo policial, o nime-
ro de policiais por habitante, em conjunto com os gastos
realizados e com as estatisticas criminais, como impor-
tante ferramenta de monitoramento e andlise da situacdo
da seguranca publica no pais.

Grande entrave para a realizagdo de tal objetivo ¢ a
existéncia de 57 institui¢des policiais: as 54 policias das
unidades federadas, a Policia Federal, a Policia Ferro-
viaria Federal, a Policia Rodovidria Federal. E nao es-
tamos contando as Guardas Municipais, cada qual com
critério diverso de classificacdao e producdo de estatisti-
cas criminais. O Ministério da Justica tenta, desde 1995,
padronizar esses dados, mas, mesmo com avang¢os na
constru¢do de um sistema nacional, enfrenta grandes
obstaculos para compatibilizar e equalizar as catego-
rias utilizadas, para que se possa ter visdo apurada do
sistema publico de seguranca (LIMA, 2008). O Sistema
Nacional de Estatisticas de Seguranga Publica e Justica
Criminal (SINESPJC) foi criado em 2012 com o propo-
sito de dar uma solu¢do para esse problema.
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Certamente, a efetiva implantacio e colheita de resultados
na drea da seguranga publica sera a médio e longo prazo, desde
que ndo haja descontinuidade nas diretrizes da agenda dos go-
vernos federal, estaduais e municipais, e da previsdo orcamen-
taria para o setor. O Pronasci passou por graves percal¢os ao
investir efetivamente apenas 50,5% do total programado para
2011, devido ao ajuste fiscal do governo federal. Este contrariou
ameta do proprio governo de ampliar os investimentos na area
e aumentar a parceria com estados e municipios no enfrenta-
mento da violéncia, o que revela fragilidades na execugao de
sua agenda de seguranca (BATTIBUGLI, 2012, p. 57).

Politicas publicas

A definicéo de politica publica assume diversas concepgdes,
variaveis de acordo com o contexto das dreas e dos setores poli-
ticos especificos a que se refere. Talvez a falta de definicdo ocor-
ra porque, usualmente, a analise de politicas publicas tem como
base o estudo de caso, e, nesse sentido, os estudiosos acabam por
referir-se a conceituagio cabivel a sua tematica. Outra explicagao
pode se referir ao fato de a literatura especializada ndo se interes-
sar pela conceituagao de politica publica no sentido estrito, uma
vez que geralmente os estudos sao motivados por interesses te6-
ricos em outros fendmenos, como o investimento estatal, o gasto
social, a emancipacio, a cidadania etc. (SOUZA, 2003).

Na tentativa de estabelecer uma defini¢ao, tomamos
como referencial a explicagdo de Guilhon (1995), na medida
em que assume essa caracteristica multidisciplinar ao inter-
-relacionar a dinamica da sociedade, o processo politico de-
cisorio e as agoes técnico-administrativas:

Dessa forma, verifica-se que as politicas publicas, enquanto con-
junto de acdes (ou omissdes) sob a responsabilidade do Estado,
traduzem, essencialmente, o conjunto de decisdes e ndo decisdes
resultantes do jogo de interesses que se desenvolvem no seio da
politica, encontrando sua determinacdo e seu limite em proces-
s0s econdmicos engendrados em uma realidade especifica. Em
sintese, as politicas publicas se organizam a partir da explicagcdo
e intermediacdo de interesses sociais organizados em torno dos
recursos produzidos socialmente (GUILHON, 1995, p. 105).
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E possivel identificar a partir dessa definicio conceitual
trés modelos de analise, como resume Souza (2003, p. 17):

Precisamos adentrar no que se chama de analise bottom-up. Sua
importancia cresceu a partir dos anos de 1980 com a pesquisa
realizada por Michael Lipsky (1980), que chamou a atencédo para
o fato de que os modelos de anélise em politicas publicas eram
excessivamente concentrados em atores (decisores) que elabo-
ram uma politica. Sem desprezar o uso de modelos top-down de
analise, as pesquisas passaram a usar, também, anélises bottom-
-up, que partem de trés premissas: a) analisar a politica publica
a partir da acdo dos seus implementadores, em oposicao a ex-
cessiva concentracao de estudos acerca de governos, decisores
e atores que se encontram na esfera “central”; b) concentrar a
analise na natureza do problema que a politica publica busca
responder; e ¢) descrever e analisar as redes de implementacéo.

O outro modelo de analise, que de forma nenhuma
exclui os anteriores, é o ciclo vital das politicas publicas.
Este articula as varias fases ou etapas: defini¢do de agen-
da, identificacao de alternativas, avaliagao das opgdes, se-
lecao das opgdes, formulagdo, implementacédo e avaliagéo.
O modelo permite compreender as diferentes etapas das
politicas publicas e mostrar que ha condicionantes especi-
ficos em cada uma dessas etapas e, portanto, ndo é possivel
pensar as politicas de forma genérica, considerando ape-
nas os formuladores ou os destinatarios das mesmas. Por
isso, os analistas tém procurado conceber o ciclo em con-
junto com o modelo das arenas sociais, em que a politica
publica é vista como iniciativa de determinados grupos de
atores promotores do convencimento do sistema politico
quanto a importancia ou necessidade de determinada agdo
publica (SOUZA, 2006, p. 32; SOUZA, 2012, p. 15).

Até esse momento da andlise, a ideia de ciclo vital
das politicas publicas permite mostrar os diferentes con-
dicionantes dessas politicas em qualquer area de atuagao
do poder putblico em sua relacdo com as demais arenas
concorrentes ou concomitantes que descrevem interes-
ses sociais legitimadores. Nessa dire¢do, varios fatores
intervenientes nas politicas publicas mostram que, entre
a formula¢do e a implementag¢ao, podem ocorrer fissu-
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ras, alteragdes e interpolacdes que nao estavam previs-
tas no momento da defini¢do de agendas. O processo
legislativo, as reunides técnicas, a fase or¢amentaria, os
jogos de interesse, a cobertura midiatica, as pressdes de
grupos de interesse, os mecanismos legitimos e néo le-
gitimos de veto criam um campo problemdtico de con-
digdes a transformar a ratio originalmente definida nas
demandas sociais por equidade em irracionalidades ad-
ministrativas, burocrdticas e valorativas.

Diversos problemas ocorrem na fase de avaliacao das
politicas publicas. O instrumento analitico, baseado em
indicadores e variaveis, geralmente foi elaborado por insti-
tui¢oes governamentais, como € o caso da Fundagdo para o
Desenvolvimento Administrativo (Fundap), em Sao Paulo,
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), do Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ou ainda
da Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap). Des-
sa forma, a tentativa de estabelecer um quadro conceitual
para a avaliacdo das politicas publicas exige uma analise
exaustiva dos dados técnicos, os quais evidentemente nao
falam por si, posto que suas causas e inter-relacdes, além das
razdes econOmicas e politicas que embasaram esses dados,
nao estdo dadas. Nesse sentido, Carvalho (2003) também
observa uma fragilidade nos critérios utilizados para o re-
gistro e armazenamento dos dados dos programas publicos.

Sacramento (2005) indica que a literatura qualifica os
mecanismos brasileiros de accountability como deficientes.
Tal deficiéncia remete a formagao de governos de coalizao,
aos poderes legislativos e de agenda concedidos ao Execu-
tivo, as caracteristicas do sistema eleitoral e ao padrao de
relacionamento Estado/sociedade, evidenciado na relagdo
tutor/tutelado. Entretanto, algumas iniciativas sao aponta-
das pela autora como fatores de mudanga de accountability
no Brasil, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e
a fiscalizagao pelo Poder Judiciario, o Ministério Publico e
a Corregedoria Geral da Unido, a disponibilizagdao publica
de informagdes sobre o planejamento, a implementacao e
avaliacdo de programas e politicas publicas, na esfera or-
camentdria principalmente. Acrescenta-se, ainda, o papel
das ouvidorias no sentido de instruir e responsabilizar
quanto aos representantes publicos’.
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A analise de politicas publicas é um instrumento de
gestdo da esfera publica, que necessita de avaliacao critica
e de participacao politica efetiva. Nesse sentido, a iniciativa
de avaliagdo através do desenvolvimento de “boas praticas”,
que ocorreu por conta da falta de instrumentos e indicado-
res para o estudo da gestao publica brasileira, ¢ a verdadei-
ra forma de participagdo democratica da sociedade civil. A
sociedade deve assumir sua parcela na esfera das politicas
publicas, a0 mesmo passo que se faz urgente a cria¢do de
indicadores de avaliacdo e de uma base independente de
dados estatisticos socialmente adequados para uma efetiva
mudanga nas formas tradicionais de formula¢ao, imple-
mentacao e avaliacao das politicas publicas.

Nos ultimos anos vimos emergirem novas politicas
publicas procurando articular participagdo popular, poli-
ciamento comunitario, profissionalizagdo policial e infor-
matizagdo de delegacias. Mas essas iniciativas nao tiveram
repercussao na imprensa escrita e a realidade do cotidiano
e da burocracia policiais tem se mostrado, por enquanto,
imune as mudangas. Elas foram sendo desenvolvidas sem
um fio condutor e sem uma analise de conjuntura. E embora
a produc¢ao académica em politicas de seguranga publica te-
nha aumentado significativamente desde entao, pouco tem
sido produzido no sentido de um balango mais geral dessas
iniciativas (SAPORI, 2007).

Uma das dificuldades reside no fato concreto de que a
administragdo publica continua considerando a questdo do
crime e da criminalidade pelo ponto de vista da legislacao
penal, da amplia¢do de prisdes e do nimero de presidios, do
aumento do efetivo policial. Ou seja, para a administragao,
politicas publicas sdo reduzidas a fungao publica ordinaria,
problemas de gestdo burocratica. Isso ndo apenas cria obs-
taculos a uma revisao dos pressupostos da agdo do Estado
nesse setor, como também acaba estimulando a visdo tra-
dicional segundo a qual os crimes, particularmente aqueles
contra o patrimoénio (roubos, roubos de cargas e sequestros),
sao prioridade nas atuais administragdes. Assim, a seguranga
ndo discute o padrdo de destinacdo de recursos para outras
atividades nem o modelo de atuagao em vigor, fazendo com
que as areas periféricas das cidades e o nimero significativo
de homicidios e/ou mortes violentas nao sejam priorizados.
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E mais, seguranca publica é um conceito escorregadio e
seletivo, historicamente construido em torno de duas propo-
sicoes fundamentais: “A primeira esta vinculada a fusdo entre
as ideias de seguranca e criminalidade, mais precisamente a
‘criminalidade de rua; os crimes contra o patrimdnio, contra
avida e o consumo e o comércio de entorpecentes, alvos pre-
ferenciais do Sistema de Justi¢a Penal. A segunda proposi¢ao
decorre da simbiose entre os projetos de ‘seguranca dos ci-
dadaos’ e ‘seguranca do Estado” (DIAS NETO, 2005, p. 73),
considerando, sobretudo no Brasil, que a seguranca do Esta-
do é modelo ainda vigente. Além disso, em termos de politi-
cas publicas, devem ser considerados os dados das pesquisas
apontando para a persisténcia de praticas discriminatdrias da
seguranca, denotada pela grande propor¢do de negros e po-
bres em detenc¢ao e na letalidade das a¢des da policia.

O problema da violéncia policial

Nos ultimos 20 anos, o debate sobre as mortes em a¢des da
PM foi pautado pela tese da persisténcia do autoritarismo, da
impunidade proporcionada pela Justica Militar, a suposta legi-
timacio das acdes violentas da policia por parte da populagao e
a necessidade de julgamento dos policiais considerados violen-
tos (COSTA, 2004; LIMA, 2011). Devido aos inimeros e corri-
queiros casos de violéncia policial no pais, houve presséo publica
para que os crimes dolosos contra a vida praticados por militares
contra civis passassem da Justia Militar para a Justica comum.
Em 1996 foi promulgada a lei n® 9.299, conhecida como Lei Hé-
lio Bicudo, pois se acreditava que a impunidade e o proprio nu-
mero de homicidios praticados por PMs diminuiria devido a um
julgamento em tese menos complacente que o da Justica Militar.

O indiciamento e a investigagdo desses crimes passaram a
ser divididos entre a Corregedoria da PM e o delegado de poli-
cia. Os homicidios praticados por policiais militares em servigo
ou em que ha utilizacdo de arma da corporagio sao apurados
tanto pela PC quanto pela PM. Os inquéritos da primeira sao
distribuidos as Varas Criminais, mas os da outra, por versarem
especificamente sobre o homicidio, sdo distribuidos a Justica
Militar, que os remete as Varas do Juri caso haja indicios de
crime doloso contra a vida (MESQUITA NETO, 1999).
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Nao obstante, tanto a Corregedoria Militar quanto os in-
quéritos da Policia Civil classificam esses crimes como “resis-
téncia seguida de morte” e ndo como homicidios. Essa tipifi-
cagao nao encontra correlacdo no Codigo Penal e, segundo a
légica processual, implica trés delitos: o fato gerador da agao
policial; a resisténcia a prisio e o homicidio cometido pelo
policial. Durante a instrugdo do inquérito, as provas nao sao
coletadas de forma independente e a conduta do policial acaba
ndo sendo investigada. Na verdade, a investigacdo e as pecas
probatdrias apontam sistematicamente para a culpabilidade do
criminoso morto e, assim, a mera transferéncia de competén-
cia judicial ndo auxiliou na diminuigéo da impunidade policial.

O Ministério Publico, que no Brasil tem o papel de zelar
pelo interesse publico e pela regularidade processual, em geral
tem se posicionado: a) pelo arquivamento dos autos em func¢ao
da morte do agente; b) pela dentincia dos criminosos sobre-
viventes a agdo policial; e ¢) pelo requerimento de remessa da
copia dos autos a Vara do Juri, para apreciagdo do homicidio.
Os homicidios dolosos devem ser distribuidos as Varas do Juri,
contudo as resisténcias seguidas de morte sdo distribuidas as
Varas Criminais comuns, o que fere o preceito legal.

A violéncia letal da policia de Sao Paulo esta bem abaixo do
numero recorde de 1.421, em 1992, mas ainda ¢ significativa. Em
2000 foram mortos 837 individuos em agdes policiais. Em 2007,
foram 444 mortes; em 2008, 397; em 2009, 543; e, em 2011, 438
(FBSP, 2010, p. 32; MARTINS e VIEIRA, 2012, p. 29). A violén-
cia policial esta ligada ao aumento das mortes violentas nas peri-
ferias e nas regides metropolitanas das principais capitais do Bra-
sil, ja que policiais tém participagdo em grupos de exterminio, de
execugdo sumaria. Em 1994, foram registradas 34 chacinas em
Séao Paulo, com total de 134 mortes. Entre maio de 2006 — quan-
do ocorreu o pico de mortes no rastro da reacdo aos ataques do
PCC - e dezembro de 2007, a Ouvidoria de Policia registrou 166
acdes classificadas como execugio sumdria ou chacina, que viti-
maram 355 pessoas em todo o estado. O problema da persistén-
cia da violéncia na sociedade brasileira contemporanea provoca
perplexidade, na medida em que o pais vive anos de estabilidade
politica e crescimento econémico nao seguidos necessariamente
pela paz social. Além disso, é notdrio o uso constante e excessivo
da for¢a nas operagoes de despejo de sem-teto e sem-terra, bem
como no policiamento de choque em manifestagdes e greves.
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Exemplo recente é o caso da favela do Pinheirinho, em
Sao José dos Campos (Sao Paulo). Em janeiro de 2012, a
PM paulista executou agdo de despejo de 1,5 mil familias
que habitavam o local havia mais de oito anos. Note-se que
o despejo foi autorizado pela Justiga, mas a forma abusiva
como foi realizado, ndo. As familias foram expulsas em agdo
marcada por violéncia, coagdo, gritos, tiros e ferimentos
(MARTINS e VIEIRA, 2012, p. 26). Outro caso notorio foi
a expulsdo de centenas de dependentes de crack da “Cra-
colandia”, localizada no Centro de Sao Paulo, em dezembro
de 2011. A PM utilizou cavalos, motos, spray de pimenta,
balas de borracha. Como resultado conseguiu-se, na pratica,
apenas espalhar os viciados para outras regides da cidade
e até mesmo para outras cidades, como Campinas. A agio,
além de violenta, foi marcada pela falta de articulagio poli-
tica entre prefeitura, estado e Unido e reflete a auséncia de
politicas publicas na area de satde para que os dependentes
quimicos tenham amparo do Estado e ndo sejam tratados
apenas como mais um fardo, lixo social, “caso de policia”
(MARTINS e VIEIRA, 2012, p. 26; MORETO, 2012).

Enquanto a violéncia policial continua sendo problema
de dificil solu¢ao no Brasil contemporaneo, as elites da segu-
ranga publica continuam a afirmar a necessidade de ampliar
o sistema policial para a repressdo qualificada da criminali-
dade. Mas ¢ exatamente em relagdo ao crime que as policias
tém sua eficdcia e seu sucesso mais questionados. Os indices
de solugdo de crimes sdo muito baixos. Os recursos, cada vez
maiores, dirigidos para a implantacdo de taticas para a pre-
vengdo eficaz do crime também oferecem resultados insatis-
fatorios (SOUZA, 2012, pp. 22-23). Os estudos ndo chegaram
a consenso quanto a capacidade das policias em controlar e,
muito menos, em diminuir essa ocorréncia (BAYLEY, 1998).

O Brasil ¢, juntamente com os EUA, um dos paises
que mais prendem no mundo, enquanto as estatisticas cri-
minais ndo apresentam reduciao proporcional. Do mesmo
modo, a policia de Sao Paulo tem apresentado altas taxas
de prisoes e, mesmo assim, as de criminalidade continuam
altas, excecdo aos casos de homicidios. O resultado dessas
medidas de detengdo é que o sistema penitencidrio paulis-
ta passou a sofrer com a superpopulagao carceraria, com
déficit de 52.741 vagas (FBSP, 2010, p. 11-12). O mesmo
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4 No estado de Sao Paulo,
houve iniciativa nessa dire-
¢do. Em 2002, a Secretaria
de Seguranca Publica criou
uma comissao especifica
para a analise da letalidade
nas acdes policiais e para
a elaboracdo de politicas
especificas para a reducdo
desta, o que incluia entre
outras agdes, a definicdo
de critérios sobre o uso da
forca. Nos ultimos anos, en-
tretanto, essa comissao foi
desmantelada e o acesso
aos dados sobre letalidade
foi dificultado (LIMA, 2011).

5 No Brasil, convivemos
com uma policia altamente
violenta desde o periodo da
ditadura militar, mas apenas
no final da década de 1990
é que comecaram a ser fei-
tos estudos mais sérios no
sentido de dimensionar o
problema e apontar para
mecanismos de controle
(CANO, 1997; 1998; MES-
QUITA NETO, 1999).
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raciocinio vale para as unidades de detenc¢ao de jovens em
conflito com a lei. Além do uso excessivo de medidas de
encarceramento, ainda vigoram situa¢des de ilegalidades
que marca as relagdes pautadas por agressdes, acertos de
contas entre funciondrios e adolescentes.

Politicas sobre o uso da forca no Brasil

Para mudar esse quadro é preciso que as policias bra-
sileiras adotem politicas sobre o uso da forca e, particular-
mente, sobre o uso da forga letal. Foi o que ocorreu no Rio
Grande do Sul: ao estabelecer regras precisas quanto a ne-
cessidade do uso seguro da arma de fogo (a seguranca de
terceiros, do proprio policial e do criminoso deve ser ga-
rantida), o governo do estado também definiu que o policial
deve informar ao criminoso que estd armado. Essas regras
foram elaboradas em consonancia com os principios sobre
o uso da for¢ga da ONU (1990)*.

Tanto em Sao Paulo quanto no Rio de Janeiro ¢ permiti-
do ao policial o uso de pelo menos uma arma pessoal em ser-
vigo, mas nem sempre essa arma € registrada e nem sempre
ela é apresentada para pericias quando a situagdo exige. Nao
hé controle sobre munigdes e os proprios policiais compram
a municao de que precisam. Portanto, ndo ha como verificar
o numero correto de disparos por parte do policial em uma
situagao real de confronto armado. Essa preocupagio com a
letalidade decorrente das agoes regulares de policiamento é
muito recente no Brasil. Ela data de cerca de 10 anos. As mor-
tes de civis e policiais passaram a ser entendidas como pro-
blema de gerenciamento e de qualidade do servigo prestado
pela policia e, assim, devem ser diagnosticadas e minimiza-
das por meio de politicas publicas especificas’, que devem
procurar aprimorar o uso da forga e reduzir o nivel de seu
uso excessivo para estabelecer principios para uma politica
de redugdo da letalidade envolvendo, segundo a experiéncia
internacional, estabelecer principios gerais para a politica de
uso da forga em agdes da policia. Para tanto, é necessério ela-
borar conceitos capazes de articular a coleta de dados sobre
esse recurso, 0 monitoramento permanente de sua utilizaqio
e os principios orientadores das acdes da policia.
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A literatura especializada tem afirmado que o uso da for-
¢a ¢ o principal instrumento de agdo da policia. Alguns pou-
cos estudos americanos se debrucaram, no inicio dos anos
1970, sobre o problema especifico do uso da for¢a letal por
policiais. No entanto, nao havia distingao clara entre o uso da
forca letal e a brutalidade policial. A partir de 1980, principal-
mente nos EUA, foram realizadas pesquisas sobre incidentes
envolvendo tiros e uso proprio ou impréprio da forga letal.
Nos demais paises, as pesquisas sobre letalidade nao foram
realizadas independentemente de outras pesquisas sobre po-
der discricionario da policia, sobre racismo ou sobre corrup-
¢do, como em Inglaterra, Franca, Africa do Sul e Australia®.

Todas as pesquisas constataram que a maioria dos depar-
tamentos de policia estava apenas comegando a fazer o registro
das ocorréncias sobre uso da forca excessiva e sobre o envol-
vimento repetido de policiais com incidentes de tiro, o que
prejudicava qualquer iniciativa de prevenc¢ao. Apos quase duas
décadas de pesquisas, comegou a ser consenso, entre especia-
listas e membros do staff policial, a necessidade de criagdo de
sistema de registro de disparo de armas pela policia. Em 1992, 0
procurador-geral de Justiga de Nova Jersey estatuiu que “todos
os policiais devem ser obrigados a relatar e todas as agéncias de
policia devem coletar informagdes sobre incidentes envolven-
do uso da for¢a”. Os pesquisadores, entdo, passaram a apontar
a necessidade da coleta desses dados e sua disponibilidade em
nivel nacional, e a especificar quais dados deveriam ser coleta-
dos, tratados e monitorados. Essas pesquisas e iniciativas, bem
como as solicitacdes de pesquisadores e de agéncias policiais,
resultaram no Crime Act de 1994. A partir dai, apontou-se ndo
somente a necessidade da existéncia de informacoes sobre for-
¢aletal, mas também dados sobre o uso da forca em geral, para
comparagdes, monitoramento, conhecimento e implementa-
¢do de politicas de uso de for¢a nao letal.

Os diferentes relatdrios produzidos nos EUA revelam que
a auséncia de solida politica de uso da forga por parte das poli-
cias tem sido responsavel por sua mobilizagao excessiva. Parti-
cularmente, o relatério da Comissdao Independente sobre o De-
partamento de Policia de Los Angeles, de 1991, concluiu que “os
policiais que usam excessivamente a for¢a tendem a usar a forca
excessiva Por conta dessas avaliacOes, os autores afirmam a ne-
cessidade de implantar uma clara politica a esse respeito.
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6 E o caso da pesquisa pio-
neira realizada por solicita-
¢ao das autoridades ameri-
canas (MILTON et alii, 1977).
E preciso, no entanto, lem-
brar que alguns autores
pensam ser a informacgao, e
néo a forca, o que caracteri-
za o poder de policia (ERIC-
SON e HAGGERTY, 1997).
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E de fato, a0 longo dos anos 1990, na administragdo Clinton,
varias iniciativas foram feitas no sentido da implementacio de
politicas de controle do uso da for¢a, de disseminagao de técnicas
ndo letais e em conexdo com a implantagao de sistemas de infor-
macao sobre seu uso. Mesmo na era Bush, ela se expandiu e hoje
¢ conhecida como a politica do continuum da forca. Em outros
termos, ela preveé a disseminagao de armas nao letais — armas de
impacto: bastoes e lanternas; armas quimicas (spray de pimen-
ta); armas elétricas; armas lancadoras de diferentes projéteis nao
letais; uso de cdes etc. — como meio necessério para tornar o uso
da arma de fogo raro e controlado (BROWN e LAGAN, 2001).

No Brasil, afora a ampla campanha nacional para a redu-
¢do do nimero de armas leves nas maos de nao policiais, pouco
vem sendo feito para a implantagao de politica nacional sobre o
uso da forca nas instituigdes policiais. Esse tema continua sendo
considerado tabu e os resultados sao visiveis no alto nivel de uso
da arma de fogo nas situagdes mais diversas, com consequéncias
graves. Apenas a partir da criagdo do Pronasci, em 2007, hou-
ve estimulo a formagao de equipes de gerenciamento de crises
nas policias do pais e se objetivou promover politicas voltadas
para a reducio da letalidade policial por meio da valorizacéo da
profissionalizagio, da educagiao continuada dos policiais, com o
programa de bolsa-formagéo, junto com politicas de seguranca
pontuais em areas de altos niveis de violéncia (M], 2010).

Controle social da violéncia

O pressuposto do controle social da violéncia pode ser
encontrado na emergéncia da democracia, ja que ela ¢ o regi-
me politico baseado nas mediacdes entre Estado e sociedade,
entre institui¢oes e sociedade civil. O objetivo da democracia
é resolver problemas de governo, de cidadania e da regulacao
dos conflitos. O aparato estatal e os agentes publicos devem
se submeter a regra da lei e aos principios norteadores da ad-
ministragao publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia’. O sistema legal democratico deve
proteger as liberdades e as garantias politicas; primeiramen-
te, porque protege os direitos civis de toda a populagdo; em
segundo lugar, porque estabelece redes de responsabilizacao
(accountability) e controle (LIMA, 2011; LOCHE, 2012).
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Nesse sentido, a pratica democratica é antidoto contra a
violéncia, sobretudo quando a democracia politica e formal
cria espago para a emergéncia de sociedade civil autonoma,
capaz ao mesmo tempo de auxiliar na construgdo das regras
do jogo e de realizar concretamente o controle politico do
Estado. O fundamento da sociedade civil autbnoma esta na
educacio, mas também na possibilidade concreta de reali-
Zagao das necessidades econdmicas mais bdsicas, premissas
que podem ser garantidas com a legitimagdo dos direitos
humanos, por meio da protecao integral dos direitos civis
e poh’ticos, econdmicos e sociais, bem como no reconheci-
mento da indivisibilidade, universalidade e interdependén-
cia desses mesmos direitos. Concretamente, a democracia
consolida-se na medida em que as institui¢des de justiga sao
reformadas e as instituicdes democraticas sdo fortalecidas
por meio da participagdo coletiva, de controles externos das
atividades da justica, da transparéncia e da parceria com a
sociedade civil (O'DONNELL, 1999; BRASIL, 2009).

O poder do Estado decorre da capacidade de controlar as
fontes de violéncia, dos conflitos presentes na sociedade, bem
como de minimizar os efeitos de suas proprias agdes violentas,
caso da violéncia policial. O poder ndo é ilimitado, ao contra-
rio, demanda controles politicos, institucionais e coletivos. As
propostas de controle social da violéncia devem levar em conta
que ndo é o aumento do poder do Estado sobre a sociedade
nem a radicalizagdo de politicas repressivas que fardo com que
os conflitos sejam contidos. E preciso repensar as politicas pu-
blicas para as areas urbanas, ampliar e consolidar a participa-
¢do popular e recuperar a qualidade de vida dos cidadéos.

Evidentemente, o respeito aos direitos humanos deve
ser o fundamento das politicas publicas de seguranga. A
sociedade politica e os cidaddos de forma geral devem ser
intolerantes em relagao as desigualdades sociais, ao de-
semprego, as politicas de restricao de direitos adquiridos,
a violéncia policial, a corrup¢io, ao uso privado dos re-
cursos publicos e a despolitizagdo dos espagos sociais. A
questdo atual, portanto, ndo é mais perguntar sobre o pro-
cesso de legitimac¢do do poder do Estado, mas sim sobre
a constitui¢ao de uma cultura democratica, plural e cos-
mopolita, que nunca estd dada de anteméo, mas sempre
requer amplos e meticulosos processos de construgao.
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A tendéncia, nos ultimos dois séculos, foi de aprimorar
os mecanismos juridicos de contencdo das violagdes penais
e de minimizar o grau de violéncia contido nas punigdes.
Essa tendéncia permanece incompleta e, em muitos paises,
ela parece estar se invertendo, ndo obstante o discurso ju-
ridico da proporcionalidade da puni¢ao e do compromisso
com a equidade. As democracias consolidadas sinalizam
em torno de iniciativas como programas de policiamen-
to comunitdrio, monitoramento da eficiéncia do trabalho
policial, estimulo a programas de capacita¢ao profissional,
implantacdo de sistemas multiplos de accountability, por
exemplo, pelo Ministério Publico, por Corregedorias mais
independentes, pela Ouvidoria com capacidade de atuagdo
em todo o Estado e com estrutura institucional mais sélida
(CUBAS, 2010).

A experiéncia internacional, em matéria de policia, tem
se baseado no aprimoramento do servigo prestado a comuni-
dade, na protecdo das vitimas, na parceria com entidades da
sociedade civil, na coleta, tratamento e divulgagao de dados,
no planejamento de a¢io, na compreensio de que a seguranga
publica é uma constru¢io social complexa (BAYLEY, 1998;
SKOLNICK e BAYLEY, 1988; GOLDSTEIN, 1990).

Consideragoes finais

A democracia no Brasil, e talvez em toda a América La-
tina, ainda nao avangou suficientemente a ponto de mudar
de forma substancial as institui¢cdes policiais e as politicas de
seguranca publica. Na regido, os direitos sociais, que emergi-
ram no contexto de lutas operarias ao longo do século XIX,
sao mais legitimados do que os direitos civis e mesmo os di-
reitos politicos. Em outros termos, nesses paises ha evidente
discriminagdo e opressdo pela propria lei; impunidade dos ri-
cos; burocratizagdo excessiva do Estado; ndo acesso a justica;
ndo equidade; ilegalidade; informalidade e agdo de sistemas
de poder extralegais. Deve-se levar em conta também a tese
fundamental de que, no Brasil, a tradi¢do inquisitorial forte-
mente presente nas institui¢oes policiais e judiciais ndo pare-
ce permitir a entrada do discurso dos direitos no interior das
praticas juridicas e da reestruturagao do inquérito policial.
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Nao é por menos que a matéria policial no Brasil é ques-
tdo urgente e prioritaria. E certo que a reforma das instituicoes
policiais deve entrar definitivamente na pauta dos programas
de governo dos estados brasileiros. A policia deve tornar-se
uma policia cidada, que promova a seguranga de todos, com
respeito aos direitos humanos. Ela reflete os valores sociais e
a propria fragilidade ainda presente na democracia brasileira,
o que revela as dificuldades para se modificar uma cultura
institucional e a adaptar ao estado de direito.

Entre 2003 e 2009, a seguranga publica se tornou um
dos pontos centrais da agenda politica brasileira, com au-
mento consideravel de gastos e de implantagdo de novas es-
tratégias para o setor. Contudo, tais iniciativas esbarram nos
limites de nossa democracia e da propria cultura policial na
medida em que colocam desafios as formas tradicionais de
acdo das policias. Sdo muitas as interpretacdes sobre estas
dificuldades em conciliar garantias legais, devido processo,
direitos humanos e politicas de seguranca publica, sobretu-
do para as camadas mais vulneraveis da sociedade. As in-
terpretagdes, em geral, apontam para explicagdes de cara-
ter sociocultural mais amplo. Roberto Kant de Lima (1989)
aponta para a persisténcia da tradi¢do inquisitorial. Teresa
Caldeira (2001) indica uma democracia disjuntiva, na qual
alogica dos direitos civis e politicos difere substancialmente
da ldgica dos direitos sociais. Segundo a autora, para par-
cela importante da populagdo os direitos civis sdo deslegi-
timados pela violéncia do Estado e pelo enraizamento do
crime organizado em seu controle territorial sobre as comu-
nidades segregadas. Para Alba Zaluar (2007), a democracia
inacabada ainda ndo estendeu seus mecanismos juridicos e
politicos de prote¢do a maior parte da populagdo, que con-
tinua lutando diariamente pela sua inclusdo em um sistema
ainda essencialmente discriminatério. Paulo Sérgio Pinhei-
ro (2001) compreende as permanéncias desse processo de
exclusio das néo elites do poder como uma democracia sem
cidadania ou em termos dos paradoxos historicos da demo-
cracia no pais em que o Estado assumiu sempre e de forma
explicita sua face repressiva e violenta contra as demandas
sociais por justi¢a dos “de baixo”
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RESUMEN: EI cambio de Brasil de un sistema politi-
co-legal de excepcion a la democracia fue acompa-
fiada de gran numero de reformas legales e institu-
cionales, que tuvieron como dmbito la eliminacion
gradual de los llamados restos autoritarios y la imple-
mentacion de los instrumentos del sistema demo-
cratico, basado en el reconocimiento de la ciudada-
nia y justicia. Sin embargo, todavia hoy se evaltan el
alcance y los efectos de las reformas, principalmente
a causa de la expansién de la busca popular por jus-
ticia y ciudadantfa. El articulo El dificil camino de la
reforma: La policia y los limites del proceso de
reforma post-democratizacion muestra que el
camino de la reforma, sobre todo en el dmbito de
las agencias policiales, es tortuosa y la agenda de los
problemas y soluciones es grande, lo que demanda
de la academia investigaciones para entender la
resistencia al cambio y los nuevos paradigmas que
definen la agenda de la seguridad publica.

Palabras clave: reforma policial, seguridad publica, po-
liticas de seguridad, brutalidad policial, redemocratizacion
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