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RESUMO

A presente tese procurou investigar a percepcdo de guardas civis municipais sobre 0s
direitos humanos e seu papel em relacdo a promocdo e garantia de direitos. A proposta
parte de uma revisdo da literatura sobre as trajetorias dessas institui¢cdes e das interfaces
dos estudos de seguranca publica com a Histéria, a Sociologia e a Psicologia, para
buscar compreender, sob o prisma da perspectiva dos préprios profissionais, 0 que € ser
guarda civil municipal e limites e possibilidades para uma atuacdo em direitos humanos.
Dentro de uma visdo atenta a integralidade das dimensdes empiricas do trabalho
policial, analisam-se processos de construcdo de identidade e o papel da cultura
organizacional, da formacgdo profissional e da educagdo em direitos humanos no
discurso e no cotidiano dos guardas. Para isso, foram realizadas dinamicas de grupo
com integrantes de duas guardas municipais de cidades de Estados diferentes. Os
resultados das dinamicas foram analisados a luz das discussdes teoricas, de modo a
promover encaminhamentos para gestores e operadores em seguranca publica.

Palavras-chave: Guardas Municipais, Seguranca Publica, Direitos Humanos.



ABSTRACT

The present thesis investigates the perception of municipal civil guards on human rights
and their role in the promotion and assurance of rights. It starts with a review of the
academic literature about the trajectories of these institutions, and the interface of public
security studies with History, Sociology and Psychology, to try to understand, from the
professionals' perspective, what it is to be a civil guard and what are the limits and
possibilities for a human rights based law enforcement practice. The research also focus
attention to the empirical dimensions of police work, identity-building processes and the
role of organizational culture, professional training and human rights education in the
guards' discourse. For this purpose, group dynamics were performed with members of
two municipal guards from different States in Brazil. The results of the dynamics were
analyzed hand to hand with the theoretical discussions, in order to promote referrals to
managers and operators in public security.

Keywords: Municipal guards, public security, human rights
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INTRODUCAO

Esta pesquisa nasce e se desenvolve sob o signo da urgéncia. A urgéncia dos
numeros e a urgéncia da pesquisadora. Ambas convergem na constatacdo e na busca por
respostas para a escalada da violéncia no Brasil e o desmantelamento dos avangos
alcancados na seguranca publica desde a redemocratizacdo. Passados quase 30 anos da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, o pais enfrenta um retrocesso sem precedentes
nos indicadores e nas politicas de seguranca. O ano de 2016 marcou o recorde de mortes
violentas intencionais’ no pais em 10 anos — pelo menos sete pessoas foram
assassinadas por hora em solo brasileiro no periodo. Um carro foi roubado por minuto e
uma mulher foi assassinada a cada duas horas, entre outros retratos da deterioragdo do
quadro no pais, como as rebelides em presidios, chacinas, tiroteios e paralisacdes
policiais em Goias, Rio Grande do Norte, Ceara e Rio de Janeiro entre 2017 e 2018. De
um lado do front, a escalada na vitimizacdo de policiais® indica a dimensdo do preco
cobrado daqueles que estdo na ponta do sistema, assumindo riscos, incorporando
valores e reproduzindo praticas pouco eficazes na manutencdo da ordem publica. Do
outro, o avanco da violéncia policial® atinge os alvos histéricos preferenciais: homens
(99,3%), jovens (81,8%) e negros (76,2%). Agudiza-se a guerra cotidiana entre policiais
e setores da populacéo que passam pelo sistema de Justica criminal e sdo vistos por
parte da sociedade como “indignos de vida” e, portanto, “mataveis” (ZACCONE,
2015). Paralelamente a isso, a cultura do medo se instala na opinido publica, abrindo um
flanco perigoso a discursos autoritarios e solugdes simplistas hd muito comprovadas

como ineficientes por estudos nacionais e internacionais em seguranca publica.

Os fatos no Brasil se desenrolam num contexto de grave instabilidade politica,
marcado pelo processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff (2010-2016) e
investigacOes e processos judiciais por corrupcdo envolvendo gestdes de diferentes
niveis de governo e matizes politicos, enquanto a Unido, em tendéncia acentuada a

partir do governo Michel Temer (2016-), mantéem a énfase em politicas

A categoria criada pelo Férum Brasileiro de Seguranca Plblica (2017) soma homicidios dolosos,
latrocinios, lesBes corporais seguidas de morte e mortes decorrentes de intervengdes policiais.

2 De acordo com o Férum Brasileiro de Seguranca Publica (2017), pelo menos 453 policiais civis e
militares foram vitimas de homicidio em 2016.

* Em 2016, 4.222 pessoas foram mortas em decorréncia da intervencdo de policiais civis e militares,
aumento de 25,8% em relacdo a 2015.
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demonstradamente ineficazes de repressdo ostensiva e encarceramento em massa
(CERQUEIRA, 2017; LIMA, 2018).

A literatura internacional sobre seguranca publica consolidou desde os anos
1980 a nogdo de que o problema da violéncia e da seguranca publica ndo é competéncia
exclusiva das policias. Ou seja, para além de elevar efetivos e prover equipamentos para
a atuacdo policial, deve-se atentar a importancia da articulacdo de politicas pablicas que
possam enderecar Nndo apenas a repressao, mas a prevencdo ao crime. Tais politicas de
prevencdo da violéncia, no entanto, muitas vezes extrapolam os ciclos eleitorais e tém
resultados de dificil mensuracdo. Consagrada também é a concepcdo multicausal do
crime, que atesta a inexisténcia de metodologias a informar com preciséo, por exemplo,
quantos crimes deixaram de ocorrer em decorréncia de determinada politica de
prevencdo. Em momentos de crise como o atual, pressionados por solucbes imediatas,
gestores publicos comumente recorrem ao receituario militarista tradicional que
prescreve aumento de efetivo policial, deslocamento de forgas militares para “auxilio”
aos Estados e promessa de recursos para equipamentos. Diagndsticos, planejamento e

acOes multissetoriais, mais complexas e de dificil execucdo, caem em segundo plano.

Mas como chegamos a esse cenario de crise aguda e sisttmica? Relatério de
pesquisa de opinido realizada pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) e o
Datafolha em 2017 sobre o medo da violéncia e a propensdo ao autoritarismo no pais

apresenta o contexto dessa trajetdria e instiga o desenvolvimento de solugdes:

Com décadas e décadas relegando o tema a terceira divisdo das prioridades
politicas e institucionais, ou pior, lidando com violéncia, medo, risco e
vitimizagdo criminal como uma pauta quase que exclusivamente policial,
que, por sua vez, foca seus padrdes operacionais no controle da ordem
publica e na logica do enfrentamento ao criminoso [ndo no crime]. Em meio
a “guerra as drogas” inaugurada na década de 1970 e a caca aos
“delinquentes”, nossas politicas criminais e penitenciarias obsoletas nédo
priorizam a prisdo de matadores e outros autores de graves e violentos
crimes, transformando prisGes em celeiros de faccdes e o cenario urbano em
uma praca de guerra cruenta e visceral. Gastam-se energias, recursos e
esforgos, mas ndo chegamos a lugar algum e, nesta toada, cada instituicdo da
&rea vai tocando suas acfes na esperanca de que, em algum momento, as
coisas se resolvam — e na erupcdo de episodios agudos de crises
penitenciarias, de greves de policiais ou de fortes confrontos entre
grupos/faccBes por controle de territorios, cada vez mais recorrentes,
recorremos as Forgcas Armadas como béalsamo tépico (FBSP, 2017b, p.7 € 8)
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Esta pesquisa se insere nesse quadro complexo da seguranca pablica, no intuito
de contribuir para a reflexdo académica e propositiva sobre novas formas de lidar com a
violéncia e 0 medo, em meio a um cendrio propicio ao crescimento de tentacGes

autoritarias e graves riscos de retrocessos civis e sociais.

Uma série de estudos vem sendo dedicada ao tema “policia e direitos humanos”
no Brasil, sobretudo apos a redemocratizacao do pais e a Carta Constitucional de 1988.
Toda a reflexdo, contudo, ndo impede que o debate publico sobre o assunto siga
recaindo na superficialidade das polarizagdes rasas, das quais a expressao “bandido bom
é bandido morto” é representante recorrente. Por outro lado, preocupa o discurso que
reifica os policiais numa posicdo de violéncia e perversidade inatas. Tais
generalizacOes, independentemente de seus matizes ideoldgicos, constituem graves
obstaculos ao debate informado e ao aperfeicoamento da capacidade de gestdo das

instituicdes do setor.

Esse trabalho é fruto, principalmente, da minha experiéncia com formacéo
profissional de guardas civis municipais. Por mais de 10 anos, vivenciei e conduzi
diferentes processos nessa area em trés cidades do Estado de Sao Paulo, periodo em que
pude conhecer aspectos da realidade de guardas municipais de outras cidades e Estados
do pais. Minha trajetéria comecou na cidade de Sao Paulo, em 2004, na gestdo do
socidlogo Benedito Domingos Mariano na Secretaria de Seguranca Urbana. Ao
ingressar na equipe a convite da professora Maria Stela Santos Graciani, coordenadora a
época do Centro de Formacdo em Seguranca Urbana da Guarda Civil Metropolitana,
pouco sabia a respeito dessas instituicdes. Somava trés anos de atuagcdo como psicologa
graduada pela Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo (PUC-SP) e nunca havia
atuado diretamente no setor. Com o passar dos anos, contudo, familiarizei-me com
particularidades e desafios desse trabalho: preparar profissionais para a execugdo de
politicas publicas de seguranca, ser mulher em um ambiente predominantemente
masculino, operar dentro dos cddigos de comunicacdo, com linguagem especifica da
area, compreender meus anseios e angustias e também em relacdo aos demais
profissionais envolvidos na lida diaria da seguranca publica. Olhando em retrospectiva,
posso atestar a importancia da minha formacdo em Psicologia no exercicio de
permanente abertura, atencdo e busca de compreensdo dessas questdes a partir do lugar

e da fala do outro.
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Atuei como supervisora técnica de ensino e formacdo em seguranca urbana na
capital paulista entre 2004 e 2005 e como chefe de divisdo no municipio de Osasco, na
regido metropolitana de Sdo Paulo, entre 2005 e 2008, na Secretaria de Administracéo a
qual estava vinculada na época, a Guarda Civil Municipal. Nos anos seguintes
desenvolvi estudos de mestrado no Instituto de Psicologia da Universidade de Sao Paulo
e trabalhei como psicologa em um Programa Estadual de atendimento a familias vitimas
de violéncia. Retomei a atuacdo direta com guardas municipais em 2010, desta vez em
Sdo Bernardo do Campo, na Grande Sdo Paulo, novamente como integrante da equipe
de Domingos Mariano. Como gerente de formacdo em seguranca urbana, coordenei
entre 2010 e 2014 todos os cursos de formagdo da Guarda Civil Municipal (GCM):
ingresso na instituicdo, requalificagcBes periddicas, concursos internos de ascensdo
profissional e cursos especificos, que abrangiam temas muito diversos entre si, como
Linguagem Brasileira de Sinais - Libras e controle de distdrbios civis. Mantive contato
direto com mais de 1.000 guardas municipais nesse periodo, também marcado pela
criagdo, durante a gestdo, do Centro Regional de Formagdo em Seguranga Urbana,
responsavel pela qualificacdo dos guardas municipais de 7 cidades, via Consoércio
Intermunicipal do Grande ABC Paulista, que reunia os municipios de Santo André, Séo
Bernardo do Campo, S&o Caetano do Sul, Diadema, Mau4, Ribeirdo Pires e Rio Grande
da Serra. Nesses municipios eu ndo atuava como psicologa, mas a minha formagdo em
psicologia e a experiéncia que tive na faculdade com psicologia institucional,
certamente determinaram a forma como atuei, meu olhar e, principalmente, a escuta que

eu tinha nesses contextos.

De modo geral, o trabalho de formacdo com as GCMs consistia em fornecer
subsidios aos profissionais para uma atuacdo ética, preventiva e comunitaria. Uma
conduta de respeito e garantia dos direitos humanos, e a0 mesmo tempo qualificada
técnica e operacionalmente para atender a todas as demandas do trabalho cotidiano.
Esses subsidios podem ser entendidos como elaboracdo de curriculos interdisciplinares,
formacéo de equipe pedagogica, metodologia de ensino, aléem da importante articulacdo
com outras secretarias e outros Orgdos. Embora fosse um trabalho arduo, e
eventualmente refratario as expectativas de alguns profissionais, por questionar valores
e paradigmas arraigados, acreditava em sua viabilidade e no potencial da instituicdo
para esse tipo de atuacdo. De forma especifica, era um trabalho de gestdo de uma escola

especializada no trabalho do guarda civil municipal em toda a sua complexidade. Tarefa
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que exigiu a formacdo de uma equipe qualificada e alinhada com os valores que
norteavam a atuacdo profissional. Membros que praticassem a coeréncia entre discurso
e prética, ensino e execucdo de politica publica. Sdo aspectos pontuais de uma
experiéncia rica em aprendizado e desafios, da qual precisei me descolar nesse processo
de elaboracéo da pesquisa. A experiéncia mobiliza e desperta as primeiras inquietacoes,
mas o distanciamento foi necessario e fundamental, o que ndo nos impedira aqui de
recorrer a exemplos dessa trajetéria para ilustrar, compreender ou complementar 0s

fatos analisados.

As inquietacOes decorrentes do trabalho nas GCMs se relacionam, em um
primeiro plano, com o processo de educacdo em direitos humanos que desenvolviamos
nessas instituicdes. Processo aqui entendido ndo apenas como aulas de direitos
humanos, mas uma estratégia ampla de formacdo que incentivava, além de uma
mudanca de concepcdo da atuacdo policial®, a discussdo de temas como politicas
afirmativas, Estado laico, diversidade sexual, direitos da crianca, do adolescente, da
mulher, do idoso, da pessoa em situacdo de rua e da pessoa com deficiéncia. Direitos
humanos era, portanto, um tema transversal, presente no discurso e ausente na prética.
Com raras excecOes protagonizadas por profissionais especificos, a légica institucional
priorizava uma atuacdo reativa, pautada no trabalho repressivo e na alimentacdo das
engrenagens do sistema de Justica criminal. O fato de o Brasil possuir um Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH), um Plano Nacional de Educacdo em Direitos
Humanos (PNEDH), ser signatario de tratados internacionais na area e dispor de
instrumentos legais claros para atuacdo em direitos humanos dos profissionais de
seguranca publica ndo carrega em si a mudanca. A insistente contradicdo desafiava os
profissionais da formacdo: como integrar temas como direitos humanos e politicas
afirmativas aos processos de ensino desses profissionais de modo a viabilizar sua

expressao em praticas diarias?

Nunca foi facil levar esses temas a discussdo. Se, por um lado, guardas
externavam insatisfacdo em ter que debater tais assuntos, docentes também enfrentavam
obstaculos para estabelecer esse dialogo. N&o raro, tais situacfes se resumiam a uma
divisdo “nds X eles”, entre defensores e ndo defensores de direitos humanos, assumindo

que os guardas seriam o0s ndo defensores. Alunos por muitas vezes manifestavam

* Emprega-se a expressdo atuaco policial a partir do entendimento de as GCMs promovem trabalho de
policiamento. A configuracdo do trabalho dessas instituicdes sera discutida ao longo da tese.
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insatisfacdo por estarem sendo submetidos, como eles entendiam, a sessdes de “lavagem
cerebral”. Também havia contradigdes entre os conteddos ministrados pelos préprios
docentes. Era, enfim, um processo de construgdo lento, de poucas mudancas nitidas no
curto e no médio prazo. No envolvimento com o trabalho diario, por vezes questionei
minha competéncia em realiza-lo, diante das diferentes estratégias empregadas na
tentativa de mobilizar institucionalmente a GCM para uma atuacdo preventiva e
comunitéria, calcada ndo apenas numa formacdo solida em direitos humanos, mas
também na articulacdo com outras politicas sociais.

Embora hoje ndo seja uma instituicdo militar, a GCM néo deixa de refletir
séculos de desenvolvimento de forgas repressivas no Brasil em que os valores
militaristas prevaleceram. Tal influéncia se nota na estruturacdo hierarquica de seus
quadros. Nos meus anos de trabalho era raro ver Guardas municipais, por exemplo,
discutindo rotinas de trabalho, procedimentos e condutas operacionais com superiores
hierdrquicos. O modus operandi convencional é o “cumpra-se”: ordens devem ser
executadas pronta e acriticamente. Em razdo disso, a sala de aula acabava se tornando
valvula de escape para questionamentos sobre processos de trabalho, incoeréncias e
praticas da instituicdo. A formacdo também se constituia em ponto de encontro entre
distintas geracdes de guardas. Profissionais de postos e turnos distintos interagiam de
forma direta, fora das rotinas de trabalho. A despeito das frustracdes, era inegavel que
se tratava de um ambiente privilegiado para analisar a organizacdo ‘“guarda civil
municipal”.

A publicacdo, em 2014, do Estatuto Geral das Guardas Municipais (lei 13.022),
que fixou as normas gerais de atuacdo dessas institui¢cbes no pais, disciplinando o texto
constitucional sobre as GCMs, reforgou a busca dessas corporagdes pela consolidagédo
de sua identidade profissional. Diferentemente do que ocorre com as policias Militar e
Civil, essas instituicbes — seja pela dimensdo em geral menor ou pela prépria auséncia
de indicagdes claras na Constituicdo sobre suas fungdes — muitas vezes ficaram a mercé
dos gestores publicos de turno, com mudancas bruscas de filosofia de trabalho a cada
ciclo politico. A énfase pode passar rapidamente, por exemplo, da atuagcdo comunitaria a
criagdo de destacamentos especializados como as ROMUs (Rondas Ostensivas
Municipais, presentes em varios municipios), as “tropas de elite” das institui¢des. Outro
fator que torna esse processo de construcdo de identidade propria mais complexo € o
fendmeno do isomorfismo institucional, marcadamente acentuado no desenvolvimento

das guardas. O isomorfismo é descrito na literatura como 0 momento em que
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organizagcOes gque se colocam como modelo perante a sociedade exercem influéncias
formais e informais sobre outras organizacgdes, processo alimentado por expectativas
culturais sobre como essas instituicdes devem atuar (OLIVEIRA JUNIOR e
ALENCAR, 2016). No caso das GCMs, que em muitos municipios contam com
comandantes egressos de outras instituicdes policiais estaduais, como a Policia Militar
ou a Policia Civil, ha forte tendéncia a reproducdo do modelo reativo em que essas

corporagdes historicamente operaram.

Em meio a essas constatacbes profissionais, um episodio pessoal foi
fundamental para a decisdo de desenvolver essa pesquisa. Em 2014, participei de um
curso sobre educagdo em direitos humanos oferecido pelo Memorial da Resisténcia do
Estado de S&o Paulo. Um curso gratuito para educadores de todo o Brasil. Integrei uma
turma de 100 alunos, sendo 97 profissionais da area da educacdo (professores e
gestores) e 3 da seguranca publica: eu, & época na formagdo da Guarda Municipal de
Séo Bernardo do Campo; uma policial civil de Sdo Paulo que exercia tarefas
administrativas e manifestava interesse em propor um projeto para trabalhar direitos
humanos e aproximar as pessoas da policia; e um policial militar que lecionava tiro na
Academia do Barro Branco, da Policia Militar de Sdo Paulo. Uma das propostas do
curso era a formacgédo de grupos para proposicdo de projetos de educagdo em direitos
humanos. O “grupo da seguranca publica” tentou se reunir em grupos com pessoas da
educacdo, mas ndo foi possivel. Seus integrantes diziam que estavam interessados em
outros temas e projetos muito especificos, e que isso inviabilizaria o trabalho conjunto.
Resultado: um grupo, que deveria ter de 6 a 8 alunos, acabou reduzido aos “3 da
seguranca” — o PM teve um compromisso no dia do trabalho e o grupo se tornou uma
dupla: eu e a policial civil. Elaboramos um projeto de cultura de paz nas escolas, de
preparo e envio de profissionais de seguranca publica a escolas para discusséo do tema
com a comunidade escolar. Nosso trabalho foi alvo de muitas criticas - ndo pela
proposta ou por questdes técnico-metodologicas, mas pela proposta de “unir”, articular
educacdo e segurancga publica. Diziam que aquilo nunca aconteceria. A despeito dos
motivos que tenham movido os colegas - desalento, concepg¢des pedagdgico-ideoldgicas
distintas ou razdes diversas, o fato € que a simples mengdo a coexisténcia entre
educacdo e seguranca publica despertou naquele momento resignacédo e até rejeicao, e
entre pessoas manifestadamente interessadas em educacdo em direitos humanos. Até

entdo eu havia enfrentado resisténcias ao longo do trabalho com guardas municipais. E
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sempre as tinha encarado como parte intrinseca ao processo: nao sou guarda municipal,
integrava equipe montada por um sociélogo que apostava em conceitos e préaticas de
formagéo cidadd, num projeto calcado em direitos humanos. Acreditava que, dentro
desse contexto, resisténcias seriam e eram naturais. Mas ndo esperava que a polarizagédo
pudesse se manifestar de forma tdo clara no chamado “lado de fora” das instituicoes.
Identificava-me profissionalmente mais com os educadores do curso de educagdo em
direitos humanos, por suas trajetorias e experiéncias de vida, do que com os guardas
municipais. Até me perceber, de certa forma, marginalizada por eles. Senti a urgéncia
de debrucar-me de outra forma sobre esse tema. Tentar o distanciamento, o olhar de
outras perspectivas. E o ingresso no doutorado foi o caminho que imaginei que poderia
possibilitar isso.

Durante a elaboracdo do projeto para a selecdo, a primeira ideia foi de que a
pesquisa pudesse consolidar uma metodologia original de educacdo em direitos
humanos para profissionais de seguranca publica, especialmente os guardas municipais.
A sensacédo, quando ainda atuava em S&o Bernardo do Campo, era de ineficiéncia dos
esforcos em curso. Por mais que a formagéo dos guardas fosse pensada para resultar em
uma atuacdo focada em valores civilistas, essa ainda era incipiente. Havia bons
exemplos, questionamentos e revisfes importantes de posicionamentos, mas era
evidente que a “cultura da rua”, nem sempre atenta a esses valores, ainda predominava
em relacdo ao contetdo de sala de aula.

Deste modo, participei da selecdo e ingressei, em fevereiro de 2014, no
doutorado do Programa de Psicologia Escolar e do Desenvolvimento Humano do
Instituto de Psicologia da Universidade de S&o Paulo com o projeto intitulado Educacéo
em Direitos Humanos em Seguranca Publica — Um Estudo sobre Formacéo Cidada.
Como costuma ocorrer ao longo dessas jornadas de pesquisa, muita coisa mudou no
caminho. A concessdo de bolsa de estudo pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de
Pessoal em Nivel Superior (Capes) permitiu a dedicacdo exclusiva a pesquisa e deixei a
ocupacdo na Secretaria de Seguranca Urbana de S&o Bernardo do Campo em dezembro
de 2014. A decisdo se baseou na constatacdo de que o afastamento do trabalho direto
com guardas municipais era importante para a realizacdo da pesquisa. A primeira
atividade de campo com guardas municipais da cidade A (como veremos adiante), foi
realizada no inicio de setembro de 2015. De meados de setembro de 2015 a agosto de
2016 desenvolvi a pesquisa como aluna visitante do Brazil Institute do King’s College

de Londres. Essa experiéncia proporcionou distanciamento salutar do objeto de
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pesquisa, proximidade com outros pesquisadores da area e possibilidade de participacédo
em congressos e seminarios internacionais, onde pude apresentar o trabalho em
diferentes ocasides. Falar desta pesquisa, fora do Brasil, fez-me perceber pontos
fundamentais. O primeiro foi que hd muito tempo o problema de investigacdo deixara
de ser a educacdo em direitos humanos para guardas municipais e passara a ser a
percepcdo dos guardas municipais acerca dos direitos humanos e seu papel na
garantia e promocgao de direitos. A segunda atividade de campo, com a cidade B, foi
realizada em julho de 2017.

A pesquisa académica sobre Guardas Municipais no Brasil registrou um avanco
significativo na ultima década, acompanhando o crescimento em numero dessas
instituicbes e o papel mais destacado que passaram a assumir no arcabouco da
seguranca publica nacional. Esse esforco, contudo, ainda ndo perfaz o panorama das
guardas municipais de forma satisfatoria. Em primeiro lugar, urge a realizacdo de
levantamentos estatisticos periddicos de carater nacional sobre as GCMs. Preocupa o
fato de as Unicas fontes oficiais centralizadas de dados sobre essas instituicdes serem
pesquisas nado-regulares do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®. O
Brasil contava com cerca de 100 mil guardas municipais em 2014 (IBGE, 2015), mas
ainda acumula pouco conhecimento sistematizado acerca do trabalho que é realizado em
cada municipio. O Estatuto Geral das Guardas Municipais fixou dois anos para que as
GCMs se adequassem aos preceitos da lei, mas quem fiscaliza esse cumprimento?
Quem acompanha as dificuldades e desafios decorrentes desse processo? Sem dados
consistentes e frequentes, a necessaria tarefa de pensar e estruturar a instituicdo como
um ator com um papel especifico e claro dentro do sistema de seguranca publica, a
despeito de seu carater local, torna-se ainda mais dificil. O que transparece das
pesquisas e estudos realizados até o momento é que cada municipio adota a
interpretacdo da lei que melhor lhe convém. Em gesto sintomatico das lutas em torno da
construcdo do sentido das GCMs, a atual gestdo municipal em Séo Paulo, por exemplo,

> A Secretaria Nacional de Seguranca Plblica (Senasp) realiza a partir de 2004 a pesquisa Perfil das
Instituicdes de Seguranca Publica, sendo a Ultima versdo disponibilizada em 2015, porém os Unicos dados
apresentados de forma sistematizada se referem as policias Civis, Militares e Corpos de Bombeiros
Militares. As Guardas Civis Municipais apareceram pela Ultima vez no levantamento realizado em 2012,
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tentou alterar o préprio nome da instituicdo para Policia Municipal, mas recuou da
proposta diante de questionamentos e derrotas na Justica®.

A trajetOria desta pesquisa tomou como norte o objetivo de construir um
trabalho que iluminasse sob novos angulos a realidade das Guardas Municipais
brasileiras, desvelando a complexidade de suas questGes e a0 mesmo tempo sugerindo
caminhos a seguir. O desejo € que seja um trabalho lido dentro e fora da universidade,
por guardas municipais interessados no debate e na construgéo de saberes conjuntos e
diversos sobre essa instituicdo presente em todas as regides brasileiras, diversa e pouco
estudada em relagé@o as demais instituicdes no campo da seguranca.

A pesquisa busca analisar a percepgédo que os guardas municipais tém a respeito
dos direitos humanos e como compreendem seu papel na promogéo e garantia (ou néo)
de direitos. Antes de tratar da educacdo em direitos humanos, procura desvendar a
concepcao deles sobre o assunto e o reflexo dela no trabalho que desenvolvem. A
formagéo vem como pano de fundo. Para tanto, foram realizadas dinamicas de grupo
com guardas municipais de duas cidades de dois Estados brasileiros. A atividade foi
dividida em dois momentos: no primeiro, discutimos o que séo direitos humanos e, no
segundo momento, os guardas foram divididos em dois grupos para que cada um
elaborasse um exemplo de ocorréncia policial que envolvesse de alguma forma a
tematica de direitos humanos — desta forma foi possivel, inclusive, compreender o que
é, da perspectiva dos guardas, uma ocorréncia em direitos humanos. Por fim, cada grupo
discutia possibilidades de atendimento e atuacdo na situacdo criada pelo outro grupo.
Depois das resolugdes apresentadas, analisamos os resultados em conjunto. Como
aponta Denyer-Willis (2015), é raro que policiais assumam voz ativa no debate publico
a respeito de seu proéprio trabalho, pois ainda sdo poucos os trabalhos académicos no
campo de estudos sobre policia, que tratam da questdo sob a perspectiva do profissional
de seguranca publica, ja que privilegiam-se ainda os estudos que tém como base as
estatisticas criminais e as vitimas de violéncia (Sandoval, 2013). Almejo que este
trabalho possa, de alguma forma, dar voz aos guardas municipais e informar sobre a
realidade dessas corporacdes. Como aponta Mauch (2007), investigar esse tipo de

corporacgdo a partir das praticas de seus agentes é reconhecer que ndo ha identificacdo

%G1, SAO PAULO.Justica de S0 Paulo proibe Doria de mudar nome da GCM para Policia Municipal. G1, S&o Paulo, 3.
out. 2017. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/justica-de-sp-proibe-doria-de-
mudar-nome-da-gcm-para-policia-municipal.ghtml>. Acesso em: 20 dez. 2017.

23



automatica com objetivos de lei e ordem impostos pelo Estado, mas “tensdes e fracassos
na imposicdo desse controle e a sua constante recriacdo”(p.113). Esse trabalho se alinha
com pesquisas focadas na investigacdo da identidade e do modo de atuacdo dos
profissionais policiais, mas sob a perspectiva do proprio profissional: qual a percepgéo
que ele tem sobre o trabalho que realiza? E, no caso, para sua atuacdo em direitos
humanos?

As dindmicas em grupo proporcionaram um rico material sobre a atuagdo dos
guardas municipais e sobre sua percepcdo em relacdo a uma atuacdo em direitos
humanos. Esse material foi analisado a partir da literatura consultada, relacionada,
principalmente, aos seguintes temas: identidade profissional, cultura policial,
discricionariedade do trabalho policial, politicas publicas de seguranca publica e o papel
do municipio e, principalmente, a atuacdo das guardas municipais no Brasil.

O processo da pesquisa ndo se deu sem as dificuldades inerentes ao
deslocamento da pratica profissional ao rigor académico. No entanto, ao mesmo tempo
em que hd dor e momentos de extrema frustracdo na producdo de uma tese de
doutorado, é revigorante protagonizar o processo de construcdo de uma inquietacédo
pessoal em reflexdo sistémica que almeja alimentar uma constru¢do coletiva. O
caminhar marcado por soliddo e duvidas s6 faz sentido no momento em que é
compartilhado — seja entre os pesquisadores que se dedicam a essa area ainda pouco
valorizada do conhecimento, seja entre aqueles que sdo objeto do estudo.

Interessante também observar os desdobramentos da mudanca de objeto de
pesquisa: com o distanciamento e amadurecimento decorrentes desse processo, o olhar e
a escuta se aprimoraram. Um trabalho que ndo versa mais sobre educagdo em direitos
humanos, mas que ao final pretende fornecer elementos para informar essa propria
pratica. Ainda no processo de construcdo-desconstrucdo-construcdo da pesquisa e
consequente mudanga de foco, nas vezes em que apresentei a pesquisa fora do pais,
percebia que o interesse maior do publico, geralmente composto por pessoas de areas
alheias a seguranca, era sobre o sujeito da investigacdo. Quem € esse (a) guarda? De
onde vem? Por que esta ali? Para a pesquisadora, tais manifestacbes ajudaram a
sedimentar a convic¢do de que, mais importante do que falar sobre a educagdo em
direitos humanos em si, era essencial ouvir esses profissionais sobre qual sua percepgéo
em relacdo aos direitos humanos. O que pensa, 0 que vivencia € como isso tudo

influencia sua atuacao profissional.
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E uma pesquisa idealizada por alguém que traz suas inquietacdes e dividas
profissionais para a academia, para transforma-las em algo que possa ser utilizado na
pratica, mas também proporcione aprimoramento profissional — dai, talvez, resida a
dificuldade em abandonar o discurso em primeira pessoa no momento da escrita. A
elaboracdo da pesquisa € também o momento de compreensdo da natureza de tais
inquietagBes e davidas, porque nem elas estdo completamente claras. E o incomodo que
impulsiona a realizagdo dessa pesquisa de doutorado.

O capitulo 1 deste trabalho apresenta aspectos historicos da formacdo das forcas
repressivas no Brasil, nos periodos da Col6nia, do Império e ja na fase republicana,
destacando aspectos relevantes as discussdes levadas a cabo nos capitulos seguintes:
quem s&o 0s sujeitos que integram essss forcas e 0 que transparece sobre a construgédo
da identidade profissional e institucional nesses momentos historicos. Aponta também
indicativos de atuacdo policial na protecdo das pessoas ou garantia de direitos ao longo
da Histéria. Promove ainda um relato analitico sobre as politicas de seguranca publica
da Nova Republica (1985-), cujas descrigdes trazem elementos contextuais importantes
para situar a fala dos guardas nas dindmicas de grupo. O capitulo se encerra com uma
apresentacdo do atual estado das GCMs no Brasil e das discussdes sobre qual deve ser o
papel dessas instituigdes.

O capitulo 2 tenta responder conceitualmente o que é ser guarda municipal e
quais sdo os limites e possibilidades para uma atuacdo em direitos humanos. Trabalha o
conceito de identidade e identidade policial, buscando compreender como € que se da a
construcdo do profissional e sua relagcdo com o outro. Leva em conta aspectos da cultura
do trabalho policial e a questdo do mimetismo ou isomorfismo institucional, que
marcam a identidade desses profissionais. Trata ainda do tema educacdo policial,
buscando compreender o papel da educacéo na construcao da identidade e, ainda, como
é que a educagdo em direitos humanos surge no Brasil e como € tratada no ensino aos
profissionais de seguranca publica.

O capitulo 3 descreve a metodologia, a analise e os resultados das dindmicas de
grupo realizadas com guardas municipais de cidades de dois Estados brasileiros,
buscando destacar a percepcéo desses profissionais em relacdo aos direitos humanos e a
sua propria atuacdo em direitos humanos.

O capitulo 4 enumera as consideragdes finais da pesquisa e promove
encaminhamentos para gestores e operadores da seguranca publica. Alcancamos a

conclusdo com a conviccdo de que o trabalho, uma das primeiras pesquisas de campo
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com guardas municipais ap0os a promulgacdo do Estatuto Geral das Guardas Municipais,
em 2014, é um exercicio de escuta a discursos que, por um lado, circulam a exaustdo na
sociedade, mas devem ser inevitavelmente encarados e analisados na dura tarefa do

desenvolvimento de politicas publicas efetivas em seguranca publica.

CAPITULO 1 - AS GUARDAS CIVIS MUNICIPAIS EM CONTEXTO

1.1 As forcas repressivas no Brasil — um olhar historico

Policiais e agentes publicos da ordem sdo atores sociais familiares ao mundo
urbano contemporaneo, mas o policiamento formal é um fenémeno relativamente novo,
tipico das sociedades criadas pela Revolucdo Industrial e pelo avanco dos projetos
liberais de Estado. Mesmo em paises do chamado Primeiro Mundo, como Estados
Unidos, Reino Unido e Australia, a emergéncia de corpos estaveis de funcionarios
empregados pelo Estado para manter a ordem se consolida apenas diante da exigéncia
de novos antagonismos de classe expostos pela sociedade industrial e da necessidade de
implementacdo de um espaco publico urbano “civilizado”, respeitoso as regras de
propriedade e regido por principios liberais e burocraticos. A medida que a Igreja perde
seu papel nos processos de disciplinarizacdo social, o poder estatal assume uma
fundamentacdo teorica calcada numa pedagogia militar mais abrangente, que penetra o
ambito civil (BITTNER, 2005; NEWBURN, 2005; SILVER, 2005; MELLO, 2006,
ROSEMBERG, 2010).

Mas se a policia hoje habita o tecido social em diferentes paises, suas préaticas e
principios sdo produto de circunstancias historicas distintas, que ajudam a compreender
sua natureza atual. Este capitulo tem por objetivo delinear o panorama do surgimento
das policias no Brasil e de como chegou-se até a instituicdo conhecida hoje como
Guarda Civil Municipal, que ganha protagonismo a partir da Constituicdo de 1988 e
esta presente em pelo menos 1.081 municipios brasileiros (IBGE, 2015). Mais do que
uma descricdo exaustiva da constituicdo e evolucdo das forcas repressivas em territorio
nacional, trata-se antes de destacar, nos periodos do Brasil Coldnia, Império e

Republica, fundamentos historico-sociais que toquem em questdes essenciais a esse
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trabalho, como a construcdo da identidade’ dos agentes das forcas policiais brasileiras,
sua cultura organizacional e a relagcdo de sua atuacdo com a protecdo e garantia dos
direitos civis. Como afirma Newburn (2005), "nada do que entendemos como policia ou
policiamento faz muito sentido hoje sem alguma compreensdo do lugar de onde ela

veio” (p.1).

Sendo assim, tendo em conta que a policia € um objeto de interesse académico
recente no campo historiografico mundial (BRETAS e ROSEMBERG, 2013),
buscaremos na literatura especializada fatos e circunstancias histéricas que permitam
fazer avancar essa compreensdo do lugar da Guarda Civil Municipal no cenério da
seguranca publica. Como se trata de instituicdo de menor passado historico, ao estender
seu escopo ao periodo colonial e ao Brasil Império, a pesquisa estd menos interessada
em causalidades simplistas do que em elementos e fatores que ajudem a compreender o
sentido da criacdo dessas instituicGes, situando a cultura e as caracteristicas do
policiamento em esfera municipal representado hoje pelas GCMs. A partir do caminho
proposto por Paula Poncioni (2014), o olhar retrospectivo do trabalho neste capitulo
estara voltado a variaveis que influenciam a constituicdo da identidade do policial, a
saber: 1) Contexto socioecondmico, politico e cultural; 2) Critérios de ingresso e
mandato profissional; 3) AtribuicGes e tipo de trabalho desenvolvido; 4) Formagéo

profissional e 5) Relacdo com a populacéo civil.

A andlise do periodo republicano dedicara especial atencdo as politicas
brasileiras de seguranca publica pds-Constituicdo de 1988, momento em que a Carta
Constitucional reifica 0 modelo bipartido de organizacdo policial®, com a coexisténcia
de duas policias estaduais (Civil e Militar), mas cita pela primeira vez a presenca das
Guardas Municipais, embora sem especificar funcionamento e atribuigdes dessas
instituicdes (VARGAS e OLIVEIRA JUNIOR, 2010). Em seguida empreende-se uma
discussdo sobre o papel dos municipios na seguranca publica, a luz de dados atualizados
sobre as Guardas Civis Municipais no Brasil, em um esforco de descricdo dessas

instituicdes em termos de atuacdo, identidade e tipos de trabalho.

"Considera-se 0 conceito de identidade profissional policial principalmente como descrito por Paula
Poncioni (2014), que articula atributos, tracos e caracteristicas distintivas e destaca, como exporemos em
detalhe no préximo capitulo, o papel da cultura organizacional na constituicdo dessa identidade.

®Trata-se da situacdo em que ha duas policias estaduais que ndo empreendem o ciclo completo da
atividade policial, a saber: do policiamento ostensivo até a investigacdo dos crimes, tarefas que ficam
divididas entre policias Militar e Civil (GONCALVES, 2009).
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Antes de avancar ao conteddo histérico propriamente dito, pontuamos o conceito
de policia com o qual esse trabalho dialoga. Naturalmente, trata-se de uma acao coletiva
organizada, um tipo particular de organizacdo burocratica central ao funcionamento
politico de uma sociedade, inspirada em geral em corpos militares e no arranjo
funcional de administracGes publicas (MONET, 2006). Mas o autor lembra também que
a nocdo se dissolve em tantas atividades que é dificil reduzir o conceito ao exame de
suas missdes ou aos poderes confiados a esses 6rgdos em cada pais®. Ao promover uma
revisao da obra de autores contemporaneos no campo dos estudos policiais, Jacqueline
Muniz e Domicio Proenca Juanior (2014) concluem pela inexisténcia de uma teoria
unificada da policia que contemple o fenbmeno policial, mas encontram no texto
seminal de Egon Bittner (2005) uma proposta centrada na definicdo do mandato policial
e atenta a diversidade das préaticas policiais. Bittner afirma que o mandato do policial
consiste em "lidar com todos os problemas em que a forgca possa ter que ser usada”
(2005, p. 168, tradugdo nossa), porém se recusa a reduzir a realidade do profissional de
segurancga as préaticas do policiamento. Deste modo, assinalam Muniz e Proenca Janior
(2014), o autor denuncia a "ilusdo empirica e simplista” de equiparar "o que as policias
fazem" ao "porque fazem" e, por consequéncia, "ao que a policia é" (p. 493). Recupera-
se, assim, a integralidade das dimensdes empiricas do trabalho policial: o que se espera
que a policia faca e o que ela, de fato, faz. A preocupagdo é com uma interpretagdo das
forcas policiais que ndo as situem apenas como pedes no xadrez do poder, mas
contemple um ambiente de intervencdo que, como aponta Muniz (2001), é marcado pela
contingéncia, incerteza e volatilidade. Tal chave de analise possibilita resgatar aspectos
cotidianos da atividade policial e que muitas vezes fogem aos textos das leis e aos
roteiros dos manuais de formacdo. Nessa linha seguem os apontamentos de André
Rosemberg (2010), que destaca o papel de contradicbes e ambiguidades inerentes a
instituicdo e seus membros, embora sem negar o carater normativo-instrumental dessa
forca repressiva. Como representante da ordem politica e social, a histéria da policia
traz em si a marca do braco armado do Estado. Sua trajetoria € indissociavel do

monopolio da violéncia legitima identificado pela Sociologia na base dos Estados

% Sob o ponto de vista etimolégico, segundo Monet (2006), ha consenso em associar o termo “policia” — e
também o conceito de “politica” — ao grego politeia. Os romanos partem desse termo (que para eles
remetia aos conceitos de res publica (“coisa publica”) e o de civitas (“negécios da cidade™), e o latinizam
para politia, derivado de polis (“cidade”). O autor conclui que aqui ja era possivel notar a ambiguidade da
funcdo policial: “Administrativa em sua forma, coercitiva em sua acdo, a funcdo policial esta, por sua
natureza, no coracdo do politico, que aparece ele mesmo sob a forma de uma relagdo de dominacdo.”
(2006, p.21)
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modernos. Nesse sentido o Brasil ndo foge a regra — suas forcas policiais historicamente
respondem aos anseios das elites, mas também engendram interesses autdbnomos e
particularidades que devem ser levadas em conta ao analisarmos seu papel social
(ROSEMBERG, 2010, p. 21).

1.1.1 Brasil Colbdnia

A policia no Brasil — considerada aqui em suas formas pré-policiais, ja que nao
existia como instituicdo, mas sua ideia estava presente — foi criada diante da necessidade
de controle dos excluidos sociais e defesa das hierarquias (BICUDO e MARIANO,
2007; BRETAS e ROSEMBERG, 2013). O servi¢o militar era obrigatério aos colonos
de 18 a 60 anos — toda a populagcdo masculina livre deveria se inscrever nos corpos
militares, sob o comando de Portugal. Heloisa Rodrigues Fernandes (1974), ao discorrer
sobre os fundamentos da Forca Publica do Estado de S&o Paulo, atual Policia Militar do
Estado de S&o Paulo, lembra que a chamada "descoberta” do Brasil no século 16 nada
mais foi do que uma etapa de dominagdo e expropriacdo colonial dentro do processo
histrico de acumulago do capital. Nesse sentido, o surgimento das forcas repressivas™
no Brasil, assinala a autora, se insere no processo de expansdo do capitalismo mercantil
que cria e reforca mecanismos de dependéncia econdmica e politica entre Metrépole e
Colbnia. A chamada "ordem colonial” pressupunha a preservacdo da colbnia ante
pressdes internas (ataques indigenas) e externas (investidas de outras na¢des europeias),
a contengdo de movimentos autonomistas e a manutengdo da escraviddo. Tal ordem
tinha no militarismo®! um aliado fiel desde os primérdios da expanséo capitalista, papel
exercido de forma essencial no processo de preservacao do status quo colonial, mas que
também, sobretudo na segunda metade do século 18, passa a ser visto como uma
referéncia de ordem para o ambito civil (FERNANDES, 1974; MELLO, 2006).

Fernandes (1974) destaca que, no caso paulista, as primeiras forcas repressivas

10 A autora emprega o termo forgas repressivas ao se referir aos“componentes especificos e privilegiados
no uso da forga fisica ‘armada’ (fardados ou ndo)”, incluindo diferentes forcas como Forgas Armadas,
Policia Civil, For¢a Publica, Guarda Nacional, Guarda Civil (p.22).

1 Toma-se a expressdo aqui como a tendéncia a fortalecer as Forcas Armadas de uma nacéo e a solucionar
conflitos por meio de guerras. Em chave critica, Muniz (1999) toma a expressdo como descri¢do de “uma
corrente que pretende subordinar a realidade de policia as formas de organizacdo e a¢do da forga terrestre
de defesa”, e destaca a “perniciosa influéncia do Exército sobre os assuntos de seguranca publica que
desconsidera as especificidades do trabalho policial”.
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permanentes surgiram apenas na segunda metade do século 18, em 1767, Até entdo
eventuais grupos moveis surgiam e eram desfeitos ao sabor de demandas ocasionais.
Quando assumem carater mais perene, tais corpos consolidam sua organizagdo em trés
categorias, transpostas do tripe da estrutura militar lusitana: tropas de linha (também
conhecidas como tropas de primeira linha), tropas auxiliares ou milicias (segunda linha)
e corpos de ordenanca (terceira linha). Nesse periodo, a importancia dessas forcas
extrapola a fungcdo de defesa e manutencdo da posse territorial e abrange o potencial
simbolico de uma ordem social desejada (MELLO, 2006).

O servigo militar permanente era exercido nas tropas de linha, unidades que apds
a independéncia do Brasil dariam origem ao Exército (BICUDO e MARIANO, 2007).
A tropa de linha tinha funcionamento regular e o critério de ingresso era forcado e
amplo®: voluntarios eram minoria em meio a “libertos, vagabundos, vadios e
criminosos”, todos integrantes do que Fernandes (1974) classifica como “massa
despossuida”. Ou seja, essas tropas eram 0s principais componentes bélicos da Coldnia,
mas desfrutavam de uma imagem de despreparo, pobreza e marginalidade, como aponta
Silva (2003) ao investigar a conquista do sertdo de Pernambuco nos séculos 17 e 18. O
critério de ingresso era abrangente: os soldados podiam vir de todos os estratos da
populacdo (desde que livres ou libertos), ter qualquer racga, ser solteiros ou casados —
embora os solteiros fossem maioria, ja que a condicdo de homem casado implicava
numa imagem de pessoa produtiva e respeitada socialmente. As tropas eram pagas** e
se concentravam em centros urbanos de maior relevancia, podendo ser deslocadas a
areas com sublevac6es ou conflitos. Eram as forgas regulares portuguesas, voltadas para
as operacOes de grande guerra (SILVA, 2013). O tempo de servico era de oito anos e a
organizacdo hierarquica militar reproduzia as clivagens socioecondmicas da populagéo
colonial: portugueses predominavam entre os oficiais e colonos compunham o efetivo
dos pragas. O recrutamento da tropa tinha como principal alvo os homens considerados
vadios e 0s criminosos, servindo para transformar o “mau elemento” da sociedade em
uma peca valida ao sistema (SILVA, 2003). Havia ainda uma divisdo entre soldados

permanentes e temporarios (que serviam apenas trés meses ao ano). A categoria dos

2.0 marco, segundo a autora, é julho de 1767, com a organizagdo, na gestdo de Morgado de Matheus
(1765-1775), de seis corpos de tropas de segunda linha armadas e uniformizadas, embora o primeiro
regimento remunerado e temporario da capitania de Sdo Paulo datasse de 1710.

13A literatura enumera episodios em que a populacdo era atraida a eventos como paradas e festas que
subitamente eram cercadas para captura de individuos aptos ao trabalho nas tropas.

0 pagamento era previsto, mas os valores eram minimos e havia atrasos nos repasses que podiam se
estender por meses (FERNANDES, op. cit, p.38)
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temporarios juntavam-se representantes de setores médios da sociedade, como donos de
comeércio, agricultores e artesdos, enquanto os soldados permanentes eram privados de
suas atividades de subsisténcia, submetiam-se ao rigor “medieval” da hierarquia militar
e enfrentavam outras dificuldades como falta de armas e uniformes. Fernandes (1974)
inclusive identifica nesses problemas e no tratamento diferenciado entre reindis e
nativos as origens de revoltas de soldados, de cunho nativista, registradas sobretudo no
periodo mais agudo pela emancipacdo de Portugal. E o tratamento diferenciado nos
critérios de ingresso tambeém se estendia a populacdo de nativos. Mello (2006), ao
analisar o chamado Alvara de 1764, que detalhava os critérios de recrutamento militar
para as tropas de linha, enumera uma lista extensa de privilégios de isengdo ao
servico’®. O trabalho dessas tropas de primeira linha, no caso paulista, envolveu as
chamadas campanhas no Sul do pais — para a demarcacédo da regido na primeira metade
do seculo 18 e, na metade seguinte, para contencdo de invasdes espanholas. Fora do
periodo de campanhas exerciam guarda de prédios publicos como cadeias, hospitais,
palacios e fundigdes. Em relacdo a formacdo e “adestramento” das tropas, a pesquisa
bibliografica aqui empreendida encontrou escassos elementos que pudessem detalhar
como se davam essas praticas, o que pode ser atribuido ao fato de que ainda existe
pouco material sobre a questdo da seguranca no chamado Antigo Regime no Brasil
(BRETAS e ROSEMBERG, 2013).

As chamadas tropas de segunda linha, também conhecidas como milicias ou
Corpos de Auxiliares, eram corpos de vassalos, organizados em companhias e tergos,
gue ndo integravam as tropas regulares de primeira linha. Eram tropas de carater mais
elitista, mas do mesmo modo deveriam lutar e defender os interesses da Coroa, atuando
quando as tropas pagas ndo poderiam fazé-lo. Estavam menos submetidas ao rigor
disciplinar das tropas de primeira linha. Com isso, aponta Fernandes, citando obra de
Samuel Guimardes da Costa sobre a formacdo do Exército Brasileiro (Formagéo

150 autor considera que a manutencéo dos privilégios também estava ligada & tentativa da Coroa de obter
0 apoio de nativos notdveis. Estavam isentos do servico, por exemplo, segundo o alvara, “criados
domésticos dos fidalgos e ministros que os servissem cotidianamente com racdo e salario; os estudantes
dos colégios e universidades, exclusivamente aqueles que apresentassem aplicagéo e aproveitamento nas
escolas; os comerciantes e seus caixeiros e feitores que os ajudassem em seu negécio cotidianamente; os
homens maritimos, exclusivamente os assentados nos livros de matricula; os filhos Gnicos dos lavradores;
os filhos e os criados dos mais consideraveis lavradores; os artifices e dois aprendizes, no caso de que 0s
artifices fossem mestres de lojas abertas ou de obras; os filhos Unicos de vilvas; os Tesoureiros da Bula
da Cruzada; os estanqueiros do tabaco e os feitores, criados domésticos e mais pessoas empregadas nos
contratos da real fazenda”. (MELLO, 2006, p.51).
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Democréatica do Exército Brasileiro), tal perfil da tropa “conciliava os interesses das
classes mais favorecidas que prestavam o servico militar em condi¢cbes mais suaves e
menos vexatorias aos olhos da chamada boa sociedade” (p.36). O servico nédo era
remunerado e ndo forcava seus integrantes a abandonar suas profissdes regulares. Por
outro lado, os milicianos arcavam com o proprio armamento e fardamento, o que
acabava condicionando o ingresso nas milicias a renda do candidato. O padrdo de
recrutamento também privilegiava os solteiros, pela necessidade de disponibilidade para
deslocamentos para fora das regides de origem. Quando isso ocorria, 0s milicianos
deveriam ser remunerados como as forcas regulares, acdo que também sofria atrasos e
descontinuidades como nas tropas de primeira linha. O recrutamento, de base territorial,
era voluntério e também por sorteio: tinha como alvo todas as pessoas livres da Coldnia
e seguia divisdes internas a partir de categorias sociais e profissionais — havia, por
exemplo, milicias de indigenas e de “homens de cor”. Voluntarios serviam por oito anos
e os sorteados, por 16 anos. As forgas se profissionalizam nos dltimos 30 anos do
periodo colonial, @ medida que cresce a necessidade de preservacdo, pela metropole, do
status colonial do Brasil: em 1776 surge a primeira regulamentacao, criam-se critérios
de exame para ascensdo na carreira e tempo de servico, instituem-se préaticas de
instrugcdo militar. Mas estavam submetidas a problemas semelhantes aos que acometiam
as tropas de primeira linha, como atraso de soldos e tratamento interno diferenciado™.
As milicias auxiliavam as tropas regulares em acdes de defesa externa e batalhas de
fronteira, mas na pratica, ao lado das ordenancas (tropas de terceira linha), eram a
principal forca de policia na Coldnia, com atividade voltada principalmente a agdes
como fiscalizacdo do desvio do quinto do ouro, perseguicdo a escravos rebeldes,
combate a quilombos e tribos hostis e protecdo de instalacdes coloniais. Também
desfrutavam de apoio amplo junto a sociedade — nem tanto pela performance, mas
sobretudo pela possibilidade de proporcionar postos e cargos a setores que de outro
modo néo teriam como assumir papeis de maior status social (SILVA, 2003; BICUDO e
MARIANO, 2007; BATITUCCI, 2010).

Os corpos de ordenancas ou de terceira linha eram forcas de reserva para

preencher lacunas na atuacdo das tropas permanentes. Constituiam-se principalmente de

1% Mello (2006), ao analisar critérios de nomeacéo para cargos de chefia nas tropas de segunda linha
durante a administracdo do vice-rei Marqués do Lavradio (1769-1779), menciona que a exigéncia de
conhecimentos militares era secundaria em relacdo a critérios socioecondmicos — pessoas com mais renda
eram vistas como mais aptas a essas funcdes pois seriam menos propensas a abusar de suas fungdes

(p-43).
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pobres produtivos casados, setores da populacdo masculina excluidos das demais tropas,
excetuando-se o0s privilegiados. Organizavam-se sobretudo em povoacGes menores.
Possuiam certo alcance politico e de status social, ja que, como as tropas de segunda
linha, ndo demandavam o servigo permanente. O trabalho envolvia servigos semelhantes
aos das milicias, como represséo interna de levantes, controle de opinides contrarias a
tributacdo excessiva e do inimigo, materializado nas figuras do gentio, do quilombola e
do vadio. Seus integrantes deveriam ser “respeitaveis” o suficiente para ndo incorrerem
no risco de serem recrutados para tropas que empreendiam deslocamentos e servi¢cos
ativos permanentes. A exemplo das tropas de segunda linha, também era hierarquizada
por cor e enfrentava, de forma até mais intensa, as dificuldades experimentadas pelas
outras categorias de forcas repressivas. As Ordenancgas entram em processo de declinio
apos a independéncia do Brasil em 1822, e sdo definitivamente extintas em 1831,
durante o periodo regencial (FERNANDES, 1974; SILVA, 2003; COSTA, 2006;
BATITUCCI, 2010).

Ja na reta final para a independéncia, o periodo joanino (1808-1822), com a
chegadada familia real portuguesa ao Brasil em fuga das tropas de Napoledo Bonaparte,
registrou o ponto de fundacdo da policia brasileira, com a criagdo dos primeiros 6rgaos
publicos a carregarem literalmente a concepcdo de policia: a Intendéncia Geral da
Policia da Corte e do Estado do Brasil (1808) e a Guarda Real de Policia (1809). Os
atos representavam a transposicdo, a Colbnia, de instituicdes estabelecidas em Portugal
(em 1760 e 1801, respectivamente) sob inspiragdo de estruturas policiais francesas:
centralizadas e militarizadas. Alguns autores apontam na Intendéncia de Policia o
embrido das atuais Policias Civis estaduais, enquanto a Guarda Real seria a precursora
das Policias Militares (MUNIZ, 2001). Em um intento de disciplinar o espaco das
cidades conforme os padrdes europeus, a Intendéncia tinha atribui¢des judiciais (punir
infratores e supervisionar cumprimento de sentengas) mas também cuidava de servicos
urbanos, assumindo o papel de “agente civilizador”, de difusor de cddigos e valores de
comportamento, em linha com a nova ordem social que se pretendia instalar com a
chegada da familia real. Assumia, portanto, tarefas administrativas (como calgamento
de vias, construcdes de pontes, aterro de pantanos, fiscalizagdo de currais, expedicdes de

alvaras de passaportes), refletindo uma ideia de policia calcada numa visdo ampla de
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gestdo da ordem®’ e ainda sem diretrizes muito definidas, por incluir fungées que ao
longo do tempo foram sendo transferidas a outras instituicdes de Estado. O intendente
tinha a funcdo de desembargador, status de ministro de Estado e decidia sobre
comportamentos considerados criminosos, punic¢des e sentencas (BATITUCCI, 2010).
A Guarda Real de Policia, por sua vez,era uma forca remunerada de intervencao da
Intendéncia Geral de Policia, de tempo integral e organizada em moldes militares. Nao
possuia funcdo investigativa e tinha atribuices de patrulha. Entre as ordens recebidas
pela Guarda Real havia funcbes como “matar cées vadios, reprimir assobios, gritos e
outros comportamentos e modos incivis que 0 povo pratica durante espetaculos de
teatro” (MALERBA apud COTTA, 2009). Registros de prisdes no Rio de Janeiro de
1810 a 1821 mostravam que a maior parte dos casos (32%) se referia a crimes contra a
ordem publica, seguidos por fugas de escravos (20,8%), crimes contra a propriedade
(18,7%), crimes de violéncia (13,9%) e crimes ndo definidos (14,5%). Os crimes contra
a ordem publica abrangiam praticas como vadiagem, insultos a policiais, jogos de azar,
desrespeito a toques de recolher, capoeiragem e porte de arma (ALGRANTI apud
COTTA, 2009). A maior parte dos casos julgados pelo intendente no mesmo periodo
tratava de alguma maneira da questdo dos escravos — 41,2% eram ofensas a ordem
publica, 18,8% registravam fuga de escravos, 23% eram delitos contra a propriedade e
12%, contra a pessoa (ALGRANTI apud HOLLOWAY, 1993). Em geral, a Guarda
Real da Policia atuava como um “exército permanente travando uma guerra social
contra os adversarios que ocupavam 0 espacgo a seu redor” (COTTA, 2009, p.9). Era
formada por homens pagos, quase sempre oriundos das tropas de linha, e que atuavam
em tempo integral. Outro ponto a se destacar € que a historiografia da policia no periodo
aponta que o impacto de transformacdo desses sistemas policiais fora das grandes
cidades foi precario, o que denotava o carater incipiente da ocupacdo estatal e o
desprestigio de representantes do Estado distantes da populagdo. A propria Intendéncia
Geral de Policia e sua Guarda Real de Policia se restringiam a cidade do Rio de Janeiro

Y7 Francis Cotta (2009) lembra como até o inicio do século 19 Portugal e Brasil ndo possuiam uma forca
publica separada da esfera judicial e das instituigdes bélicas, modelo que € introduzido apenas com a
Revolucdo Francesa. Em Portugal, afirma o autor, os conceitos de policia e de ordem chegavam a se
confundir — o termo policia era compreendido como gestdo e boa administracdo do Estado. O autor
identifica uma ampliacdo significativa do entendimento do termo ao longo do século 19, mas a ideia de
manutencdo da ordem estabelecida continuaria guiando as agdes das instituicGes policiais no Brasil ao
longo daquele século.
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e ndo representavam a constituicdo de um sistema policial mais abrangente (COTTA,
2009; BATITUCCI, 2010; ROSEMBERG, 2010; BRETAS e ROSEMBERG, 2013).

Ao discorrer sobre o universo cultural do Brasil Col6nia, Silva (2003) o
interpreta como um espago dindmico em que, a despeito da dominagdo de um grupo,
diferentes atores sociais exercem influéncia matua entre si. A partir do seculo 17, afirma
a autora, tal dinamismo motiva mesti¢agens culturais que ensejam interpretacdes, pelos
atores, que fogem dos padrbes ibéricos, diluem identidades africanas e indigenas e
criam novas construcdes. Nesse sentido a autora identifica o predominio de identidades

mestigas:

Mas o que parece proliferar sdo as identidades mesticas, frutos da absorcédo
parcial de diferentes elementos culturais, moldadas por individuos
desaculturados, desempenhando diferentes personalidades ao mesmo tempo e
buscando a sobrevivéncia em meios sociais contraditorios (SILVA, 2003, p.
29).

O conceito de identidade mestica ajuda a compreender melhor, a despeito da
distancia historica, as percep¢des e identidades construidas em torno das forcas
repressivas da Col6nia, os militares profissionais, os milicianos e os integrantes das
Ordenancas. Em relacdo aos milicianos, aponta Silva, as a¢Ges sdo guiadas por um
desejo de valorizacdo, de prestigio social, enquanto os soldados regulares, membros da
“massa marginalizada” dentro do universo de homens livres, incorporam o papel
subalterno que o establishment lhe impde. “Os papéis sociais dos pobres livres dentro
da sociedade colonial séo, dessa forma, influenciados pelo imaginario que os cerca”
(SILVA, 2003, p. 30). Fernandes (1974) caminha em direcdo semelhante ao apontar que
as identificagdes dos colonos com as forgas repressivas e com a carreira militar eram
determinadas pela condicéo de colono, mas também pelas posi¢Ges econdmicas, sociais
e politicas dos diferentes estratos da populacdo. A autora identifica escassos pontos de
identificacdo dos colonos néo-proprietarios com as carreiras, por assim dizer, policiais,
além de interesses pessoais por ascensdo social. Ndo vé a existéncia de uma ideologia
militar forte que perpassasse a hierarquia e permitisse a identificagdo mais intensa do
militar com as forgas as quais servia, que ao fim e ao cabo representavam a prépria

Metrdpole e a ordem de dominacao colonial.
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1.1.2 Brasil Império

A independéncia do Brasil, em 1822, ndo acarretou mudancas imediatas nas
estruturas administrativas e no sistema militar herdados da metropole. Durante certo
tempo permaneceu a configuracdo do aparato repressivo em trés linhas. O desenho do
Estado brasileiro demorou a se delinear diante de dificuldades de manutencdo da
unidade territorial e de tensdes entre D. Pedro 1° e setores da elite politica nacional.O
aparecimento das forcas repressivas apos a independéncia politica do Brasil se insere no
contexto da reestruturacdo do aparelho de Estado e do desenvolvimento ainda incipiente
das engrenagens da administracéo estatal, e a consolidacdo da emancipagao se daria por
meio do processo de hegemonizagdo do poder dos proprietarios rurais. O pais oscilaria
entre tendéncias liberais e conservadoras, e esse movimento pendular de centralizacéo e
descentralizacdo se refletiu, por consequéncia, nas funcbes e estruturas judiciarias e
policiais — periodos de maior centralizacdo tendiam a uniformizacdo das forcas
repressivas, enquanto momentos de descentralizagdo viabilizavam maior autonomia na
constituicdo desses aparatos (FERNANDES, 1974; FARIA, 2007; GONCALVES,
2009; BRETAS e ROSEMBERG, 2013).

Entre os episédios histdricos que ajudaram a abrir espagco para novos arranjos
institucionais e para a modernizagdo dos 6rgdos de Justica criminal estdo a Constituicdo
de 1824, o Cddigo Penal de 1830, a crise do Primeiro Império em 1831 e o Cddigo de
Processo Penal de 1832. Uma das inovacges significativas do periodo foi a criacdo da
figura do juiz de paz, um juiz leigo, eleito localmente e que acumulava fungdes
administrativas, judiciais e policiais. As fungdes do juiz de paz envolviam acdes de
conciliacdo, julgamento de pequenas causas e cumprimento de posturas municipais. O
juiz podia também nomear “inspetores de quarteirdo” (voluntarios civis néo-
remunerados), mas ndo controlava as forcas policiais. Tratou-se, portanto, de uma figura
que consolidou uma das caracteristicas do sistema de seguranca publica imperial, que
era o carater de “policia judiciaria” da instituicdo policial, algo que se estenderia aos
dias atuais (MUNIZ, 2001; MARIANO, 2004; BATITUCCI, 2010).

O ano de 1831, que marca a abdicacdo de d.Pedro 1° e o inicio do periodo
regencial, registrou ainda fatos importantes na trajetéria das forgas repressivas no
Brasil, em um contexto de necessidade de contencdo da instabilidade e consolidagéo da
hegemonia da classe proprietaria e da nova ordem social. Houve a dissolucao da Guarda

Real de Policia pelo ministro da Justica, em decorréncia de um motim que contou
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também com a participacdo de um batalhdo de infantaria do Exército regular. Em junho
daquele ano, um decreto cria 0 Corpo de Guardas Municipais Permanentes para exercer
as funcbes da extinta Guarda Real e também fiscalizar a coleta de impostos. Eram
milicias civis compostas apenas por cidaddos aptos a votar, subordinadas ao Ministério
da Justica e sob comando local do juiz de paz. Mas essa forca ndo chega a durar dois
meses: em agosto de 1831, quando as agita¢des da abdicacdo j& estavam sob controle,
outro decreto extingue o Corpo de Guardas Municipais Permanentes (e também as
milicias e Corpos de Ordenancas do periodo colonial) e cria a Guarda Nacional, uma
instituicdo paramilitar, ndo-remunerada e independente do Exército regular. A lei que a
criou expressava a preocupacdo em subordinar a instituicdo ao poder civil, pois seus
integrantes deveriam responder ao juiz de paz, aos juizes criminais, aos presidentes de
Provincias e ao ministro da Justica, muito embora reproduzisse padrdes militares na
formacao e na organizacdo dos corpos®®. A Guarda tinha como atribuicdes “defender a
Constituicdo, a liberdade, independéncia e integridade do Império; para manter a
obediéncia e a tranquilidade puablica; e auxiliar o Exército de linha na defesa das
fronteiras e costas” (BRASIL, 1831). Todos os cidaddos aptos a votar entre 21 anos e 60
anos eram tidos como aptos ao alistamento, mas a longa relacdo de cidad&os isentos do
servico emulava as desigualdades internas verificadas nas forcas coloniais®™. O carater
conservador da forga tambeém ficava expresso na existéncia de um conselho, formado
por eleitores mais votados®, presidido pelo juiz de paz e encarregado de verificar a
“idoneidade” dos integrantes da Guarda. A Guarda tambem reproduzia as clivagens
sociais da sociedade brasileira, pois os oficiais vinham sempre das classes mais
privilegiadas. A nomeacgdo para esses postos pressupunha renda minima e em geral 0s
oficiais eram politicos, letrados, donos de terra ou de escravos, enquanto soldados eram
artistas, operarios, posseiros e “homens de cor” (FERNANDES, 1974; MUNIZ, 2001;
BATITUCCI, 2010).

'8 Segundo a lei que criou a Guarda, o Estado-maior de cada batalhdo deveria ser composto por um
tenente-coronel, um major, um ajudante, um alferes porta-bandeira, um cirurgido ajudante, um sargento
ajudante, um sargento quartel-mestre e um corneta ou tambor-mor.

9 N&o eram alistados para o servico, por exemplo, militares do Exército e da Armada (Marinha) em
servico ativo, clérigos, carcereiros e oficiais de Justica, além de parlamentares, magistrados e empregados
dos Correios. Cidaddos para quem o0 servico fosse “extremamente oneroso” tinham o privilégio de
permanecer em lista de reserva, opcdo também estendida a empregados publicos, advogados, médicos,
boticarios, estudantes de cursos juridicos, médicos, episcopais e de escolas publicas e empregados em
trabalhos em arsenais e oficinas nacionais. (BRASIL, 1831).

20 processo eleitoral no Brasil Império era indireto: votantes elegiam eleitores de Provincias que, por sua
vez, escolhiam os representantes.
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Ainda no ano de 1831, em outubro, outro decreto inspirado pelo impulso
descentralizador do governo regencial autorizou a criagdo de corpos de Guardas
Municipais voluntarias no Rio de Janeiro e nas Provincias. Eram grupos com
“vencimentos estipulados” e funcdo de “manter a tranquilidade publica e auxiliar a
Justica” (BRASIL, 1831). O que se V& nos anos seguintes é a criacdo e a modificacdo de
vérios corpos de policia militarizados nas Provincias®, todos ainda marcados pela
instabilidade e pela precariedade. Prevalecia nesses processos a posi¢do de segundo
plano do Exército e a ascensdo de um militarismo “civilista e apolitico”, no sentido de
reforco do status quo (FERNANDES, 1974, p.71). Séo Paulo, por exemplo, cria em
1832 sua Guarda Municipal Permanente (tida como a atual Policia Militar do Estado) —
quando a populacdo do municipio somava apenas 20 mil habitantes. O recrutamento
voluntéario para essa forca revelou-se insuficiente no inicio — muitos civis eram
recusados pela idade reduzida ou pela auséncia de “idoneidade moral”, que era atestada
por delegados ou pessoas influentes. Os trabalhos mais comuns dessa forca envolviam
conducdo de detentos e guarnicdo de prédios publicos, e entre os extraordinarios
destacavam-se a participacdo em rebelides internas, conflitos entre autoridades locais,
destruicdo de quilombos e captura de escravos fugidos. Era, contudo, uma tropa ungida
pela precariedade e pela desmoralizagéo interna (FERNANDES, 1974).

Em 1832, a promulgacéo do Codigo de Processo Criminal representou o auge da
influéncia liberal no arranjo institucional do Império, ao extinguir o cargo de intendente
de Policia e as instituicdes anteriores ao periodo regencial. Também criou a funcédo de
Chefe de Policia, estruturada sob a Secretaria de Policia da Corte (apontada por alguns
autores como precursor das Policias Civis estaduais), e consolidou o papel central do
juiz de paz. Tais instituicdes criadas sob a égide descentralizadora do periodo regencial
perderiam forca apds a reforma do Codigo de Processo em 1841, ja durante a
maioridade de D.Pedro 2° e o Segundo Reinado. No que se refere a estrutura da
atividade policial, o avango conservador retirou atribuicdes investigativas dos juizes de
paz — portanto, das instancias locais —, transferindo-as ao chefe de policia e seus
delegados. Os delegados, que respondiam aos chefes de policia provinciais,
incorporaram a maior parte das funcdes dos juizes de paz, ganhando poderes para colher

provas, representar a investigagao ao juiz municipal, expedir mandados de prisdo e fixar

21 N&o cabe aqui realizar uma descricéo exaustiva de todas as denominagdes e terminologias das forcas
criadas nas principais Provincias — apenas a atual Policia Militar de S8o Paulo, por exemplo, assumiu
nove denominacdes diferentes entre 1832 e 1969 (FERNANDES, 1974), mas destacar aspectos pontuais e
contextuais de algumas dessas forgas que ajudem a iluminar o objeto desta pesquisa.
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fiancas, reforcando a caracteristica de policia judiciaria que foi uma das marcas do
sistema de seguranca instituido no Império. Era o inicio de um processo de
reorganizacdo das forgas repressivas, acentuado a partir do fim da Guerra do Paraguai
(1864-1870), em que se nota o0 avanco de organizacOes policiais atreladas ao poder
central, por meio do presidente da Provincia e do ministro da Guerra. Tais forcas
ganhariam proeminéncia diante de instituicbes de extragcdo local ou municipal
(BATITUCCI, 2010, SOARES, 2012, BRETAS e ROSEMBERG, 2013).

Cabe aqui citar, em meio ao amplo leque de forgas repressivas criadas e
descontinuadas durante o Império, duas instituicdes de carater urbano e civil que podem
ser tomadas como precursoras distantes das atuais Guardas Civis Municipais. Uma
delas foi a Guarda Urbana, uma forca criada em janeiro de 1866 no Rio de Janeiro
naquela que foi a primeira alteracdo qualitativa das estruturas policiais desde a perda de
poder dos juizes de paz em 1841. Como mencionado, era uma instituicdo de carater
civil, paga, uniformizada e ndo-militarizada, voltada a atividades de ronda e criada
durante a Guerra do Paraguai para suprir a demanda de policiamento na Corte diante da
convocacdo da maior parte das forgcas permanentes para o confronto — fato que, por sua
vez, refletia a imbricacdo dos corpos policiais com o Exército regular. Os guardas
respondiam ao chefe de policia, e se organizavam em grupos de 30 a 55 homens em
cada um dos distritos da regido central da cidade. Deveriam ser recrutados entre homens
de 21 a 50 anos, alfabetizados, sadios, “robustos e de reconhecida moralidade”
(BRASIL, 1866). A preferéncia era por homens que ja tivessem servido ao Estado, e 0s
guardas urbanos poderiam ter outra profissdao, desde que compativel com as tarefas de
vigilancia, e eram dispensados do servico na Guarda Nacional. A forga era inspirada no
modelo da Policia Metropolitana de Londres, no que se refere a presenca continua na
comunidade por meio da patrulha preventiva em tempo integral. Seus integrantes
deveriam fazer rondas nos pontos de vigilancia de seus distritos, percorrendo de forma
continua o espaco de seus postos — inclusive era obrigatorio que ndo morassem fora do
distrito de suas companhias. Segundo seus defensores, uma forca uniformizada porém
ndo-militarizada “ajudaria a prevenir muitos crimes e prevenir atividades, embora nao
fossem crimes em si, seriam contudo as etapas premilinares para 0 crime”
(HOLLOWAY, 1997, p.234, traducdo nossa). Nessa linha, as instrugfes operacionais
autorizavam os guardas a prenderem pessoas por comportamentos que ndo eram crimes
nem infracdes, embora também determinassem que as abordagens fossem educadas e

sem violéncia. Trés anos apos a criacdo da instituicdo, contudo, o proprio ministro da
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Justica manifestava um diagndstico pessimista acerca dos resultados e admitia a falta de
avancos na vigilancia pablica. Em 1882, o ministro reconhecia que 0s baixos salarios
faziam com que a Guarda Urbana atraisse apenas “individuos sem aptidées nem
habilidades para o trabalho, forcados a esse trabalho desgastante apenas por nao
conseguirem outras ocupacGes menos arriscadas e mais vantajosas” (HOLLOWAY,
1997, p.235, tradugdo nossa). A Guarda Urbana seria extinta em 1885, em meio a
criticas sobre sua brutalidade e falta de disciplina®®. Ainda que frustrada pela realidade,
a iniciativa inspiraria a criacdo de instituicdes semelhantes pelo Império, como a Guarda
Civica recifense em 1876, o0 que demonstrava o interesse das elites locais por um tipo de
policiamento preventivo que pudesse adequar classes populares locais, negros e pardos
libertos, escravos e boémios a um modelo de sociedade moderna almejado pelos setores
dominantes (SILVA, 2011).

Outra forca de carater preventivo semelhante a Guarda Urbana do Rio foi a
Companhia de Pedestres, criada na Provincia de S&o Paulo em 1850. Tinha por funcéo a
manutencdo da ordem somente na cidade de Séo Paulo, sujeitava-se ao controle do
chefe de policia e tinha funcdes como policiar a cidade ao longo do dia, prender quem
estivesse praticando delitos ou danificando patriménio puablico, atender incéndios e
acidentes e prender escravos em fuga. Os escassos registros sobre essa forca mostram
que em 1854 ela ja ndo existia®® (FERNANDES, 1974). Em geral os registros sobre
formacdo desses policiais sdo escassos, 0 que pressupde dizer que o treinamento era

minimo ou até mesmo inexistente?*. A Guarda Urbana e a Companhia de Pedestres

%2 De novembro de 1883 a marco de 1884, por exemplo, do total de 560 homens da Guarda, 86 haviam
deixado a forga voluntariamente, 6 tinham morrido e 178 haviam sido expulsos por mau comportamento
ou incompeténcia. Ou seja, a instituicdo ndo logrou formar os guardas como haviam sido pensados pelas
elites dirigentes (HOLLOWAY, 1997, p. 237).

2% A sucessora da Companhia de Pedestres na Provincia de S30 Paulo seria a Guarda Urbana, conhecida
por Companhia de Urbanos, e que daria origem mais tarde a Guarda Civil Estadual. Seus integrantes
tinham entre 19 e 40 anos, podiam ser brasileiros ou estrangeiros. Sua criacdo foi iniciativa do chefe de
policia, que pretendia, com isso, ter uma forca responsavel apenas pelo policiamento da capital. Assim
como em outras forgas, era preciso ter “moralidade e robustez”, mas pela primeira vez exigia-se que o
guarda soubesse ler e escrever. O tempo de servico era de quatro a seis anos. Para comandante geral dessa
Guarda Urbana, preferia-se que fosse um oficial do Exército. Em 1881 sédo criadas Guardas Urbanas em
Santos e Campinas, e a forca existiria até o final do Império (FERNANDES, 1974).

*Monet (2006), ao discorrer sobre a historia das policias na Europa, lembra que mesmo naquele
continente tardou a se impor a nogdo de que a policia poderia ser uma funcéo para a qual deveria haver
formacdo — em Paris, por exemplo, os primeiros cursos de formacdo policial ministrados a guardas civis
abrem as portas somente em 1884, ainda assim em meio periodo e por poucas semanas. No caso do Corpo
de Policial Permanente de S&o Paulo, instituicdo embrionéria da atual Policia Militar, era um corpo
controlado pelo Exército. Como ndo havia escola de formacéo de oficiais, esses eram oficiais do Exército,
que formavam e comandavam os integrantes da forca. Ainda hoje, no ambito municipal, é comum a busca
por oficiais das policias estaduais para fungdes de lideranca, treinamento e formacéo.
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foram forcas que espelharam, ao menos no papel, o ideal de modernidade com o qual as
grandes cidades brasileiras pretendiam se inspirar, em meio ao avanco industrial dos
bondes, ferrovias e da ciéncia em geral, mas que se depararam com o ritmo real lento
dos carros de boi e da permanéncia de costumes locais arcaicos (ROSEMBERG, 2008).

Ao analisar as relagdes da policia com a sociedade civil no periodo imperial por
meio de representacdes em obras literérias, teatrais, crénicas e na imprensa humoristica,
Rosemberg (2008) mostra que o policial era visto a época como um agente de punicdo e
ofensa, e também como um cidaddo n&o-produtivo. “Sou guarda urbano, pelas ruas
vago, de espada a cinta, por ndo ter emprego. E os transeuntes, quando eu vou passando,
dizem rosnando: sai daqui ‘morcego’”, dizia uma modinha popular do fim do século 19
citada pelo autor?>.

Batitucci (2010) investiga o desenvolvimento institucional da policia no Brasil
no seculo 19 e conclui pela prevaléncia de certas tendéncias culturais e institucionais,
como o predominio da vigilancia sobre a prevencdo, o carater informal das aces, o alto
grau de personalismo nas decisdes, na gestdo e nas praticas dos policiais “de linha”.
Pontos que o autor associa a complexidade da evolucdo do aparato estatal e da prépria

democracia, aos limites econdmicos e aos dilemas da chamada modernizacgéo periférica:

Enredada nas disputas politicas e corporativas, desfocada na perseguigdo e
vigilancia ao perigo representado pelas “classes perigosas” e incapacitada
pela cronica fraqueza e experimentacéo institucional, a profissionalizagdo das
forgas policiais no Brasil foi tardia, formalmente se completando, do ponto
de vista do seu arcabougo institucional, apenas no decorrer do século XX
(BATITUCCI, 2010, p.44)

Rosemberg (2010) menciona a dificuldade de forjar uma identidade profissional

em meio a esse cenario marcado pela fraqueza e pela experimentacao institucional.

Transformar o individuo em policial-soldado demandava mais do que um
conjunto de uniformes e armamentos. (...) De um lado, solicitavam-se a
obediéncia cega, a disciplina ferrenha e o senso de hierarquia; de outro lado,
a urbanidade, um comprometimento pedagégico e o dominio da escrita. (...)
As corporagdes dispunham de uma méo-de-obra pouco qualificada, originaria
da mesma populacdo a ser administrada pelo policiamento, portadora dos

> Impossivel ndo associar a descricdo com relatos de guardas civis municipais contemporaneos, que
dizem ser chamados de “chuta-pombo” por sua permanéncia em pracgas publicas em acgdes preventivas.
Tanto hoje como no Império, a impressdo é que a fungdo preventiva é desvalorizada pelos integrantes das
forcas de seguranca e também pela sociedade.
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mesmos vicios e impropriedades de cardter — a preguica, a indoléncia, o
espirito lasso — segundo aquele discurso que marcava o lugar do trabalhador
nacional. (ROSEMBERG, 2010, p. 236)

Apesar das dificuldades, Bretas e Rosemberg (2013) identificam, na
historiografia do Gltimo terco do Império, o despertar, entre os membros das forgas
repressivas, de um sentimento de autonomia e de reivindicagdo de um saber particular e
especifico, ou seja, de uma identidade propria, ainda que a consolidagdo das autonomias
desses corpos sé viesse a ocorrer durante a Primeira Republica.

Para Mariano (2004), a trajetéria do “sistema”® de seguranca publica no
Império consolidou trés aspectos presentes até os dias atuais: 1) a dualidade na atividade
policial, com a institucionalizacdo de uma “meia” policia investigativa (que depois se
tornaria Policia Civil) e outra “meia” policia ostensiva (precursora da Policia Militar
dos Estados); 2) o supramencionado carater de “policia judicidria” da institui¢do
policial, com acumulo de funcdes judiciais e policiais; e 3) a pratica do policiamento
ostensivo por instituices militares, submetidas a disciplina e a regras das Forcas
Armadas e treinadas para 0 combate ao inimigo externo e interno. A0S aspectos
supracitados poderiamos sugerir também a consolidacdo de uma desvalorizacdo difusa,
expressa no fracasso precoce de iniciativas como a Guarda Urbana carioca, das func¢oes
preventivas de policiamento. Caracteristicas que, em geral, ndo sofreriam alteracdes

com o surgimento da Republica.

1.1.3 Brasil Republica (1889-1985)

O advento da Republica e da organizacdo federativa ndo ensejou alteracdes
significativas na estrutura da classe dominante no pais, que continuou sob a hegemonia
do setor agrario, mas havia demanda por um rearranjo de forgas repressivas que
motivou a transferéncia de atribui¢6es de seguranca do governo central para os Estados,
sucessores das antigas Provincias — Sdo Paulo e Minas Gerais assumiram a dianteira do
processo politico nacional durante a Primeira Republica ou Republica Velha (1889-
1930). Era ainda um momento de transformacOes sociais, com a abolicdo da

%% N3o se pode falar em Sistema de Seguranca Publica na época do Império.
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escravatura, o avanco industrial e os primeiros sinais de mobilizacdes operarias, 0 que
também explicava a necessidade de um endurecimento da ordem publica. Para se
consolidar como forga de dominagéo, o chamado estadualismo precisava reforgar o
dispostivo policial-militar, como meio de minimizar, por um lado, o predominio da
politica municipalista e o papel dos “coronéis” locais; e, de outro, a tendéncia
centralizadora do Exército. Em 1889, todos os membros das organiza¢des policiais
existentes se tornam assalariados e com jornada de trabalho integral (FERNANDES,
1974; DALLARI, 1977; MUNIZ, 2001; MARIANO, 2004; BUENO, 2014; SPANIOL,
2017).

No caso paulista, o esforco de profissionalizacdo é bem marcado no Corpo
Policial Permanente (forca criada em 1868 e que teve essa denominacéo até 1891, e que
deu origem a Forca Publica e a atual Policia Militar do Estado). A oligarquia agraria
paulista necessitava de uma for¢a em sintonia com os governadores para consolidar sua
hegemonia no cenario politico, ap6s a volta dos militares aos quartéis e diante do temor
de uma possivel alianca de outros Estados da Federacdo contra S&o Paulo. Esse
processo se deu em varias frentes. Uma delas foi a ampliacéo de recursos, explicita em
decreto do governo paulista de 14 de marco de 1892, que abriu crédito de 80 contos de
réis?’ para contratacio de homens em outros Estados do pais. O documento justifica a
medida diante da “impossibilidade absoluta de se encontrar pessoal” para a forca
verificada a época. Outro aspecto importante no cenario paulista foi a reforma da Policia
Civil, até entdo um corpo praticamente formado por voluntérios, sem fungdes
remuneradas®®. Transferir o controle da corporacdo ao ambito estadual significava
limitar a forca dos poderosos locais, ampliando o poder do Estado frente ao municipio.
Uma reforma de dezembro de 1905 transferiu o controle da corporacao ao Presidente do
Estado, que juntamente com o Secretério de Justica e o Chefe de Policia se tornava
responsdvel pela nomeacdo e demissdo dos componentes desse corpo policial.
(FERNANDES, 1974; DALLARI, 1977; AZEVEDO, 2010).

O marco histérico mais significativo do processo de militarizag&o,
reaparelhamento e profissionalizacdo das forcas policiais estaduais foi a contratagdo, em

Sdo Paulo, de uma missdo militar européia para promover essas mudangas. Em 1906,

27 Gomes (2007) estima que 1 conto de réis valesse R$ 123 mil em valores de hoje, portanto estariamos
falando aqui de uma soma equivalente a quase R$ 10 milhdes.

8 Segundo Fernandes (1974), até a reforma da Policia Civil, em 1905, apenas 19 integrantes da
corporacdo exerciam fungBes remuneradas no Estado de S&o Paulo.
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por iniciativa do entdo presidente (governador) do Estado de Sao Paulo, Jorge Tibirica,
a chamada Misséo Francesa chegou ao Estado para instruir as forgas policiais locais.
MissOes estrangeiras eram comuns & época na América Latina. Exércitos receberam
treinamento de missdes germanicas na Argentina, Bolivia, Chile e Peru, e de instrutores
franceses no Uruguai. Alemaes e franceses disputavam a prevaléncia nesses contratos,
gue implicavam em influéncia politico-ideoldgica e em encomendas de material bélico.
A escolha pela Franca reforcava a aposta no modelo da gendarmerie, policia organizada
a partir dos principios de disciplina e hierarquia do Exeército, e que se tornara o padréo
de organizacdo policial na Europa durante o século 19. Contratada inicialmente para um
periodo de dois anos, a misséo acabou permanecendo em Sao Paulo de margo de 1906 a
agosto de 1914, e foi a precursora das missdes militares estrangeiras no pais — o
Exército sé receberia sua missdo de instrucdao, tambem da Franca, em 1918. Azevedo
(2010), a partir da sintese de Dallari (1977), resume a esséncia dessa mudanca

qualitativa:

Ap0s esses anos de formacdo, instrucdo, fardamento, armamento e comando,
a Forca Policial do Estado ostentava um alto padrdo de organizacdo e
disciplina, constituindo-se em instrumento de represséo e defesa, em que 0s
governos se apoiariam legalmente, embora nem sempre com a preocupagéo
primordial de defesa do interesse publico. A concepcdo da organizagdo da
forga policial paulista, na mentalidade dos homens de governo de Séo Paulo,
passava pelo pressuposto da profissionalizagdo: homens preparados para o
confronto permanente com a sociedade a ser disciplinada, ou mesmo
reprimida (AZEVEDO, 2010, p.17)

A “supermilicia” que se tornara a Forca Publica de S&o Paulo, na defini¢do de
Dallari (1977), passara de 1.842 homens em 1891 para cerca de 14 mil em 1924. Em
menos de 20 anos, a Forca Publica ja contava com infantaria, cavalaria, artilharia e até
aviacdo. Mas o envolvimento de integrantes da Forga Publica com a Revolta Paulista de
1924% foi o estopim para a criacdo, em outubro de 1926, de uma nova instituicéo
policial, a Guarda Civil Estadual (MARIANO, 2004)*°, que interessa a esse trabalho
pois, desde a estruturacdo do “sistema” de seguranca publica no Império, seria a

primeira instituicdo ndo-militar a realizar a maior parte do policiamento ostensivo no

% A revolta em questdo se insere entre os chamados movimentos tenentistas do inicio da década de 1920,
quando oficiais de baixa patente se insurgiram em protesto contra a situacdo politica do pais,
reivindicando reformas no sistema eleitoral e na educacdo. Interessava, portanto, aos governos estaduais a
criacdo de uma nova forca policial que lhes fosse mais obediente e confidvel.

% O antecedente direto da Guarda Civil foi a Guarda Civica, braco da Forca Policial do Estado a quem
competia o policiamento da capital.
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Estado de S&o Paulo. E uma instituicio comumente citada como modelo e inspiracio
por guardas municipais mais antigos nas instituicbes. Embora ndo tivesse o mesmo
perfil das Guardas Civis Municipais contemporaneas, apresentava semelhangas, como a
vocacdo para um policiamento de proximidade, pois era uma forca de seguranca que
estava mais perto da populagdo, como mostram suas atividades descritas a seguir.
Inspirada no modelo da policia londrina®, a forca nasce com cerca de mil integrantes™.
Era uma instituicdo remunerada e fardada (a forca era comumente denominada farda
azul), auxiliar da Forca Publica, com as seguintes atribuicdes: vigilancia e policiamento
da capital, inspecédo e fiscalizacdo da circulacdo de veiculos, pedestres e solenidades,
festejos e diversdes publicas, servigos de transportes policiais e comunicagdo. Cidades
com mais de 30 mil habitantes também poderiam organizar suas Guardas Civis. Em
1928, o Chefe de Policia aprovou o primeiro regulamento da Guarda Civil, um manual
com 114 paginas em que transpareciam, ao menos no papel, exigéncias do Estado de
Direito em uma sociedade democratica. Conforme tdépicos destacados por Sylvestre
(1985), o regulamento destacava a expectativa de uma conduta civica irrepreensivel do
guarda, tanto na vida publica como na privada, de modo a servir de exemplo e inspirar
confianca de superiores e cidadaos. Segundo o regulamento, o guarda civil deveria ter
boa educacdo e “invejavel delicadeza” no trato com os cidaddos — em caso de
abordagens e prisdes de suspeitos, por exemplo, recomendava-se o “maior escrupulo a
apreciacdo dos motivos que geram as suspeitas”, auséncia de “palavras duras” e
“polidez, prudéncia e maior tolerancia possivel” (SYLVESTRE, 1985, p.44-45).

O autor, inspetor-chefe da Guarda Civil paulista entre 1968 e 1970, também
destaca em sua obra algumas avaliagdes colhidas com integrantes veteranos da forga,
que iluminam alguns aspectos como critérios de ingresso, pouco explicitos nas leis e
regulamentos consultados. Afirma, por exemplo, que até 1930 a corporagdo obedecia
rigidos critérios racistas no recrutamento, com preferéncia a europeus radicados no pais,

de estatura superior a 1,70 metro e “vistosos”. Negros e demais nativos so teriam tido

31 Segundo Batitucci (2010), o desenho institucional da Policia Metropolitana de Londres “privilegiava a
neutralidade politica, o desenvolvimento de um sentido profissional baseado nos critérios de admissao e
treinamento, na regularidade procedimental e na adesdo ao mandato da lei e o desenvolvimento de um
espirito publico por parte do policial, através da sua identificagdo simbdlica com a populagdo e com a sua
missdo” (p.34).

32 A lei de criacdo da Guarda Civil previa a seguinte organizacdo: um diretor de policiamento, um diretor
do servico de veiculos, um secretario, um chefe do servico de comunica¢Bes, um instrutor, um
encarregado de material, um primeiro escriturario, dois segundos escriturarios, trés terceiros escriturarios,
40 inspetores, 60 subinspetores, 300 guardas de primeira classe, 300 guardas de segunda classe e 300
guardas de terceira classe. (SYLVESTRE, 1985).

45



acesso mais amplo a forca apos a Revolucdo de 1930. Outros aspectos que denotam a
ligagdo da Guarda Civil com a Forca Publica era a escolha de reservistas da Forga
Publica para postos graduados da corporacéo, e o papel da Forca Publica na instrugéo de
carater militar aos integrantes da Guarda, embora a instituicdo tivesse carater civil. Na
década de 30, a instrucdo passa a incluir armamento de uso exclusivo das Forcas
Armadas. Ainda sobre a formacio, um decreto de 1947%, que reorganizou a Guarda
Civil pela dltima vez, indica que o “preparo fisico e intelectual” dos guardas ficava a
cargo da Divisdao Escolar da Guarda Civil. Ap6s a admissdo, o guarda, ainda na
condicdo de estagiario, recebia instru¢do por um periodo de 120 a 180 dias, sobre as
seguintes disciplinas: Instrucdo Policial, Ordem Unida, Organizagdo Policial, Moral e
Civica, Prevencdo e Combate a Incéndio, RelagBes com o Publico, Portugués (redacédo
de ocorréncias), Defesa Pessoal, No¢des de Criminalistica e Direito Penal. Aos sabados,
domingos e feriados havia aulas praticas em policiamento em estadios de futebol, radio
patrulha e transito. Ao final do estgio, os guardas firmavam compromisso funcional em
solenidade publica e eram distribuidos para as diferentes modalidades de
policiamento.Vale destacar: mais de 70 anos depois, tal relacdo de disciplinas poderia
facilmente ser tomada como curriculo de formacdo de uma Guarda Civil Municipal
contemporanea, tamanha a semelhanca temética. A ascensdo na carreira ocorria
mediante concursos internos, mecanismo também vigente nas Guardas Civis Municipais
atuais. A hierarquia de postos permitia, diferentemente do que ocorria na For¢a Publica,
que um guarda civil estagiario alcangasse o topo da carreira como inspetor-chefe
superintendente, jA que todos os guardas ingressavam na forca como estagiarios
(BATIBUGLI, 2010).

Os membros da Guarda Estadual atuaram na Revolucdo Constitucionalista de
1932 e alguns integraram a Forca Expedicionéria Brasileira na Segunda Guerra
Mundial. Em 1969, ja no cenério da ditadura militar, teve inicio um processo de fusdo
entre a Guarda Civil Estadual e a Forca Publica. Durante um congresso das Policias
Militares realizado naquele mesmo ano para discutir problemas das PMs no Brasil,
houve criticas & Guarda Civil Estadual especialmente no que se referia a “existéncia
ilegal de corporacGes armadas e fardadas” ou “verdadeiras policias militares simuladas”
que remanesciam no “desabrigo da salutar orientagdo, do controle e fiscalizacdo das
Forcas Armadas” (SYLVESTRE, 1985, p.100). Em meio a esse ambiente de criticas

%% Decreto-lei 16.743, de 17 de janeiro de 1947.
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deu-se o fim da Guarda Civil Estadual. A emenda constitucional n. 2 do Estado de S&o
Paulo, de outubro de 1969, elaborada ja durante a ditadura militar e sem processos
publicos de discussdo, nem sequer menciona a Guarda Civil Estadual, anunciando,
assim, sua extingdo. Isso veio a ocorrer, de fato, em abril de 1970, com um decreto que
fundiu Guarda Civil e Forca Puablica. Com isso, o policiamento ostensivo em Sao Paulo
voltaria a ser realizado exclusivamente por uma forga militarizada e aquartelada.
Restou, contudo, o legado de uma instituicdo que pela primeira vez estabeleceu a logica
da prevencéo no policiamento ostensivo (SYLVESTRE, 1985; MARIANO, 2004).

Em 1969, a Constituicdo Federal outorgada pelos ministros militares define as
Policias Militares como “forcas auxiliares e reservas do Exercito”, e mantém a
competéncia da Unido para legislar sobre a organizacdo dessas forcas. Dois decretos
naquele mesmo ano (667 e 1.072) concedem a exclusividade do policiamento ostensivo
fardado as Policias Militares, e proibem a criagéo, pelos Estados, de outras organizacfes
policiais uniformizadas. Em 1970, as Policias Militares passam a integrar oficialmente o
servigo de informagbes do Exército, consolidando seu papel como brago armado da
repressdo estatal e um modelo de policia baseado no arbitrio e na violéncia. A chamada
garantia da *“ordem publica”, nesse periodo, pressupunha a violagdo ampla e irrestrita de
direitos, torturas e assassinatos (MUNIZ, 2001; MARIANO, 2004; BUENO, 2014).

Fernandes (1974), ao analisar a trajetoria da Forca Publica do Estado de Séo
Paulo, traz uma reflex@o fundamental para a analise da historia das forcas repressivas no
Brasil e, entre elas, a da Guarda Civil Municipal. As for¢cas que aqui destacamos em
nosso olhar sobre a historia, assim como a autora aponta no caso da Forga Publica
paulista, em geral foram e sdo perpassadas pela coexisténcia de fungdes militares e
policiais. As funcdes militares se referem a manutencao da “ordem social”, entendida
como as bases de classe da sociedade, enquanto a funcdo policial estd ligada ao
funcionamento adequado da “ordem urbana”. A atuacdo militar € coletiva, enquanto o
policiamento pode ser exercido em bases individuais. Tais diferengas, aponta
Fernandes, conferem um carater hibrido a forca repressiva, que se vé em um movimento
pendular entre duas ideologias internas — a militar e a civilista —, que ao longo da
historia se configuraram em correntes que lutam para se afirmar dentro das corporacdes.
As forgas civilistas, como a Guarda Urbana e a Companhia de Pedestres do Império, e a
Guarda Civil paulista da Republica, partem da premissa da manutengdo de um
relacionamento intimo e continuo com a populacdo, enquanto a ideologia de teor

militarista de forcas como as tropas de linha e Guarda Real do Brasil Col6nia, o Corpo
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Policial Permanente paulista do Império e a Forca Publica da Republica sdo calcadas na
“ostentacdo repressiva” e no afastamento do contato direto com a populagdo. Tais
ideologias ultrapassam os limites de cada instituicdo e influem na concepcdo de como

devem se constituir e funcionar cada instituicdo. Como aponta a autora:

Se considerarmos as implicacBes Ultimas de cada uma [das ideologias],
percebe-se que elas determinam concepcdes essencialmente diferentes da
mesma institui¢do. E, por outro lado, determinam uma autoimagem também
diversa do papel social do proprio grupo instituido. Sua incorporagdo pelo
agente determina sua autoimagem seja como policial, seja como militar.
(FERNANDES, 1974, p. 215)

Battibugli (2010) destaca outro angulo dessa problematica ao apontar como as
forcas repressivas, transcorridos os periodos da Coldnia, Império e Republica, ndo se
adaptaram plenamente, em suas diferentes formas e atribuicdes, as exigéncias do Estado

Democratico de Direito em uma sociedade democratica:

A atuacdo da policia ora se pautava por ideias e agdes condizentes com um
Estado de Direito, ora por condutas caracteristicas de periodos autoritarios. A
tradigdo democratica comecava a se firmar, e a autoritaria ndo fora esquecida
(BATTIBUGLI, 2010, p. 22).

De fato, a dicotomia entre militarismo e civilismo transcende os limites das
forgas repressivas, e informa valores profundamente interiorizados na sociedade, que se
expressam por meio de concepgOes distintas, verificadas da redemocratizagdo aos dias
de hoje, sobre o papel das instituicbes de seguranca no pais. Essas diferentes posicdes
politico-institucionais embasam politicas publicas repressivas ou preventivas, discursos
conservadores autoritarios ou de defesa dos direitos humanos, de apologia a
militarizacdo da acdo policial ou a reforma das instituigdes sociais. Essa dicotomia
também esté na raiz da polarizacdo entre defensores da “lei e da ordem” e advogados de
uma agenda liberal-progressista que exalta garantia de direitos, transparéncia nas
intervencdes policiais e agdes preventivas (KANT DE LIMA, MISSE e MIRANDA,
2000; GONCALVES, 2009). No debate sobre o papel das Guardas Municipais, como
exporemos ao longo deste capitulo, essa dicotomia assume as fei¢cbes de um falso
dilema, por limitar o destino dessas instituicbes a uma escolha entre ser policia ou ser

zelador de o6rgdos publicos. Tais contradi¢Bes e dilemas organizacionais perpassam as
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instituicOes e as pessoas encarregadas de prover seguranca publica no pais, assim como
as politicas e as préaticas de seguranca que se desenvolveram no Brasil a partir do final
do regime militar, tema da proxima se¢éo deste trabalho.

1.1.4 A Nova Republica: paradigmas, planos e politicas em seguranca

publica

A redemocratizacdo manteve intacta uma caracteristica histdrica das iniciativas
em seguranca no pais: as variagdes significativas em objetivos e estratégias na area.
Freire (2009) identifica trés paradigmas principais como fatores que informaram tais
variacdes: o paradigma da Seguranca Nacional, vigente durante a ditadura militar; o
paradigma da Seguranca Publica, que se fortalece apos a promulgacdo da Constituicdo
de 1988, e o paradigma da Seguranca Cidada, que entra no debate a partir dos anos
2000. Enquanto o paradigma da Seguranca Nacional priorizava a defesa do Estado e a
ordem politica e social, o paradigma da Seguranca Publica manifesta preocupacdo em
diferenciar os papeis institucionais das policias e do Exército, marcando a distingdo
entre 0 cenario da violéncia interna do pais (seguranca publica) e as ameacas a
soberania nacional e defesa territorial (seguranca nacional). J& o paradigma da
Seguranca Cidadd, que ganha espaco na Ameérica Latina a partir de experiéncias
exitosas na Colémbia no enfrentamento a violéncia, enfatiza o poder da prevencédo
criminal por meio de politicas locais e setoriais, apostando na possibilidade de
aproximacdo entre Estado e sociedade na &rea de seguranga publica (OLIVEIRA
JUNIOR e ALENCAR, 2016).

No Brasil, a despeito de toda a expectativa de expansdo de direitos e
consolidagdo do Estado de Direito no Brasil aps a redemocratizacdo, diferentes autores
mostram como essa promessa permaneceu a época e ainda segue inconclusa no cenario
da seguranca publica no pais. Sapori (2007) contrasta a lenta e gradual melhora nos
indicadores sociais nos primeiros 20 anos de Nova Republica com o crescimento da
violéncia na sociedade brasileira, e ressalta a explosdo da taxa de homicidios de jovens
de 15 a 29 anos entre 1980 e 2002, que triplicou no periodo. Lima e Proglhof (2013)
destacam outro indice representativo da escalada de violéncia do periodo, o aumento de

128% dos homicidios entre 1979 e 1998. Beato (1999) menciona a escalada nos crimes
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violentos contra o patrimdnio, que passam de uma taxa de 14 por 100 mil habitantes em
1986 para 80 por 100 mil em 1997, um aumento de quase seis vezes. Cabe mencionar
ainda a ocorréncia de graves chacinas na cidade e no campo (Carandiru, 1992;
Candelaria e Vigario Geral, 1993, Corumbiara, 1995; Eldorado dos Carajas, 1996), que
expunham a vulnerabilidade das parcelas mais miseraveis da populacéo, entre criancas e
adolescentes, homossexuais e humildes suspeitos ou condenados por crimes. Casos
extremos de violéncia repercutiam fortemente na opinido publica, diante do avango do
crime comum e organizado e da persisténcia de graves violagdes de direitos humanos.
Zaluar (2014) também enfatiza o avanc¢o da criminalidade violenta e organizada no pais
a partir dos anos 1970 e associa o fendmeno ao fato de o monopdlio legitimo da
violéncia pelo Estado sempre ter sido desafiado por diferentes grupos, dos antigos
“coronéis” proprietarios de terras aos traficantes de drogas. Lima e Proglhof (2013)
apontam ainda, como a partir dos anos 1980 os movimentos de luta por direitos
humanos concentram ac¢BGes na mobilizagdo contra a violéncia policial, em meio a
reducdo generalizada da capacidade do Estado em garantir lei e ordem no pais. Bueno
(2014) ressalta, em dissertacdo sobre padrbes de atuacdo da Policia Militar de Sao
Paulo, que a abertura politica e a propria Constituicdo de 1988 ndo alteraram a rotina de
violéncia e agdes extralegais perpetradas pela institui¢do, sobretudo contra setores mais
pobres da populagéo.

A Carta de 1988, embora tenha representado um avango conceitual ao consagrar
a separacao entre seguranca publica e defesa nacional, recuperando o termo “seguranca
publica” da Constituicdo de 1937, manteve as estruturas de seguranga e Justica criminal
herdadas do regime militar, sem introduzir diretrizes e padrdes que pudessem contribuir
para mudancas significativas no modelo de policiamento de ciclo incompleto e na
énfase em politicas criminais pautadas na intervencdo penal (MARIANO, 2004;
SENTO-SE, 2011; LIMA e PROGLHOF, 2013; COSTA e LIMA, 2014; SPANIOL,
2017). Gongalves (2009) recupera os arranjos politicos e institucionais elaborados
durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988) para expor como a saida
negociada da ditadura, a chamada distensdo “lenta, gradual e segura”, fez prevalecer as

opcdes das Forcas Armadas® no desenho institucional da seguranca no pais:

3 A autora descreve a atuacdo do lobby militar, que contava com 13 oficiais superiores atuando junto aos
constituintes, a presenca do coronel da reserva Jarbas Passarinho na presidéncia da comissdo que redigiu
0s capitulos sobre Forcas Armadas e seguranca publica e o alinhamento do lider da comissdo de Defesa
do Estado, deputado Ricardo Fiuza, aos pleitos militares.
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Importaram as estratégias para que fosse possivel uma transicdo democratica
negociada. N&o havia, por parte do poder executivo federal, uma agenda
reformista na area de seguranca publica e também ndo se havia constituido
uma coalizdo reformadora a partir de setores da sociedade civil criticos ao
modelo herdado do periodo autoritario (GONCALVES, 2009, p. 21)

O texto constitucional de 1988 tampouco definiu 0 que seja seguranca publica, e
limitou-se a elencar seu publico-alvo e instituicdes que deveriam prové-la®*. Manteve
com as Policias Civis as fungdes de policia judiciaria e apuracdo de infragcdes penais, e
com as Policias Militares as atribuicdes de policiamento ostensivo e preservacdo da
ordem publica. Inovou, porém, ao reconhecer — a despeito dos limites do artigo sobre
seguranca da Carta, 0 144 — a seguranca publica como atribuicdo das trés esferas de
governo (federal, estadual e municipal). O papel do municipio estava expresso no
paragrafo oitavo do artigo 144, que diz: “Os Municipios poderdo constituir guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalacbes, conforme
dispuser a lei”, mas sem qualquer detalhamento sobre definicdo e ampliacdo do papel do
municipio na seguranca. Cabe ainda lembrar que o Legislativo manteve até hoje sem
regulamentacéo o art. 23 da Carta, que versa sobre atribui¢cbes concorrentes entre entes
federados, e o paragrafo sétimo do art.144, sobre mandatos e atribui¢Ges das instituicbes
de seguranca publica. Esse quadro viria a reproduzir conflitos de competéncia e a
adogdo de politicas distintas para problemas parecidos no enfrentamento a violéncia,
além de estimular discursos de gestores municipais que usam o argumento legal para se
eximir de acdes em seguranca (RICARDO e CARUSO, 2007). Mas embora as
novidades tenham escasseado no plano normativo, as relagcdes entre policia, Estado e
sociedade apresentaram constante mudanga, ao sabor de fatores como transformagoes
nas percepcdes sociais da violéncia, aumento da presséo de setores da sociedade civil,
lutas e demandas internas das corporagdes policiais e a solidificacdo de uma nocao de
ineficiéncia do Estado diante dos desafios na area de seguranca (LIMA e PROGLHOF,
2013; COSTA e LIMA, 2014).

As décadas de 80 e 90 assistiram, como mencionado anteriormente, a violéncia

criminal se converter em prioridade na agenda nacional. Inicialmente, em linha com o

%Segundo o artigo 144 da Constituicdo seguranca plblica é “dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos”, sendo “exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio, através dos seguintes drgdos:| - policia federal; Il- policia rodoviaria federal; 111 - policia
ferroviaria federal;1V - policias civis;V - policias militares e corpos de bombeiros militares”.
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avanco trazido pela Constituicdo, a seguranca € tratada como uma demanda exclusiva
dos Estados, mas diante da dramaticidade do quadro e da auséncia de respostas variadas
e criativas do Poder Puablico, essa prerrogativa passa de referéncia positiva na
redefinicdo do pacto federativo para prova do fracasso dos governos estaduais em lidar
com a criminalidade e a resisténcia a mudancas dentro das corporacdes policiais. Com a
estabilizagcdo da economia iniciada no governo Itamar Franco (1992-1994) e a agenda
de responsabilidade fiscal e reestruturacdo do Estado, a seguranca passa a ser tomada de
fato pelos governantes e operadores desse campo como um problema de alcada federal
e, por extensdo, dos municipios. O desafio em termos de politicas de seguranca era
articular um sistema de Justiga criminal que garantisse respeito aos direitos humanos e
cumprisse a expectativa por eficiéncia policial (SENTO-SE, 2011; LIMAe
PROGLHOF, 2013).

Olhando em retrospectiva, pode-se afirmar que os anos pés-redemocratizacdo
marcaram, por exemplo, 0 momento de internacionalizacdo e institucionalizacdo das
politicas de direitos humanos no Brasil. Foi o periodo em que o pais se reintegrou ao
sistema internacional de protecdo aos direitos humanos, subscrevendo e ratificando
pactos e buscando protagonismo em arenas internacionais. No plano interno, langou
mutirdo contra a violéncia e criou o Conselho Nacional nos Direitos da Mulher no
governo Jose Sarney (1985-1990), desenvolveu programas e 6rgdos de protecdo a
crianca e ao adolescente sob Fernando Collor de Mello (1990-1992) e na gestdo Itamar
Franco (1992-1994), com na gestdo de Fernando Henrique Cardoso no Ministério das
RelacOes Exteriores, organizou uma agenda nacional e teve participacdo importante na
22 Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, na Austria, onde integrou o comité de
redacéo e apoiou a declaracdo e o programa de acdo, que instava Estados e governos a
formular planos nacionais de direitos humanos. Instituicdes se tornavam mais
permeaveis e sensiveis ao tema. A Camara dos Deputados instalou quatro Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) entre 1992 e 1994 para investigar casos especificos
de violagdes de direitos humanos. Durante a campanha presidencial de 1994, a crise na
seguranca no Estado do Rio de Janeiro desencadearia um debate que culminou com
articulacbes para emprego das Forgas Armadas no combate ao crime no Estado,
episédio que inscreveu efetivamente a seguranca publica na agenda eleitoral federal e
suscitaria debates e intervencdes que ganhariam corpo nos dez anos seguintes
(RIBEIRO e SENTO-SE, 2004).
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Nesse sentido o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) promoveu, na
esteira das demandas urgentes e pressdes da sociedade por solugdes, um deslocamento
do conceito de seguranca publica, que implicou em redefini¢des do papel federal nas
politicas para o setor. Num primeiro momento houve a preocupacdo em apresentar
sinais concretos de comprometimento com a questdo dos direitos humanos. Em maio de
1996, a gestéo lancou o primeiro PNDH (Programa Nacional de Direitos Humanos) do
Brasil. O plano foi resultado de sete meses de preparagdo, que culminaram na 12
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, realizada em abril de 1996 pela Comisséo
de Direitos Humanos da Cémara dos Deputados. O PNDH-1 foi coordenado pelo
Ministério da Justica e pela Universidade de S&o Paulo, em processo que incluiu seis
seminarios regionais, contribui¢cdes de ONGs, universidades e centros de pesquisa e
participacdo de 210 entidades, muitas delas articuladas no MNDH (Movimento
Nacional de Direitos Humanos). Pela primeira vez, portanto, os direitos humanos
assumiam o status de politica publica governamental no pais — se até a década de 1980 a
atitude do governo brasileiro em relagdo a violages de direitos humanos fora a de
negacdo, naquele momento a sociedade civil assumia papel de destaque na formulagéo e
implantacdo de uma politica de direitos humanos. No caso especifico das instituicbes
policiais, o texto traz uma série de recomendagdes, como regulamenta¢do do uso de
armas e municdes em horérios de folga e servi¢o, fomento a educacdo em direitos
humanos para as policias estaduais, fortalecimento das corregedorias e ouvidorias de
policia, estimulo a cooperacdo entre policias, apoio a experiéncias de policia
comunitaria e de aperfeicoamento dos policiais. Em 1997, o governo federal cria a
Secretaria Nacional de Direitos Humanos e a Secretaria Nacional de Segurancga Publica
(Senasp) — neste caso, um ato que ainda demoraria alguns anos até ter alguma
efetividade, mas demonstrava o fim da inércia federal no setor. No ano seguinte, sdo
publicados o segundo Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-2) e o Plano
Nacional de Seguranca Publica (PNSP).

Soares (2007) detalha aspectos importantes do contexto da criacdo do PNSP, ao
lembrar que a divulgacdo da iniciativa, que vinha sendo elaborada lentamente por
sucessivos ministros da Justica da gestdo, foi antecipada pelo episddio hoje conhecido

como tragédia do onibus 174%, o que ndo deixou de ser um exemplo da ainda hoje

% Na ocasido, um criminoso armado entrou em um 6nibus no Jardim Botanico, na Zona Sul do Rio de Janeiro,
e manteve passageiros reféns por quase cinco horas. A acdo foi transmitida ao vivo em rede nacional e teve um
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inclinacdo nacional a “legislagdo do panico”, expressao cunhada por Lima e Proglhof
(2013) para descrever a frequente reducdo do debate publico, durante crises e fatos de
grande repercussdo mididtica no campo da seguranca, a defesa de propostas legais e
normativas como panaceia para 0s problemas. O plano é um documento de
aproximadamente 30 paginas, dividido em quatro partes, 15 compromissos e 124
propostas de acdo, alardeado a época como ferramenta de apoio do governo federal aos
Estados para a crise na seguranga. Como meio de financiamento do PNSP criou-se em
2001 o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), lancando-se ainda as bases para
a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). Peres, Bueno e Tonelli
(2016) assinalam como o FNSP, que até 2003 permitia repasses apenas as cidades que
contassem com Guarda Municipal, teve papel importante no crescimento das GCMs no
Brasil®’
2002 - 35% das GCMs no pais sdo criadas apos 2000.

Além de sinalizar a prioridade dada pela Unido ao tema, o0 PNSP era o primeiro

. O primeiro salto no nimero das guardas se da justamente no quadriénio 1999-

esforgo de inducdo de cooperacgdo no setor entre os trés entes federativos, que embora
tenha marcado uma pauta significativa, padecia de um viés dispersivo e assistematico
(SOARES, 2007). O plano prescindia de uma estruturacdo como politica, mediante a
identificacdo de prioridades e pontos condicionantes dos processos mais significativos.
Aliada a problemas de coordenacéo, essa falta de foco inviabiliou a execugéo eficaz do
plano, e o papel do municipio nessa politica permaneceu confuso (SOARES, 2007;
PERES, BUENO e TONELLLI, 2016). Sento-Sé (2011) também indica como o carater
excessivamente abrangente e generalista do plano acabou por torna-lo mais “um
mapeamento geral e pretensamente exaustivo do que um plano efetivo de agOes de
governo” (p.507). Mas destaca como pontos de interesse as categorias com que 0
documento opera e articula a concepcao de seguranca, com forte énfase em eixos como
cooperacdo e integracdo, aproximacdo da policia com as comunidades, envolvimento
dos municipios (ainda que de maneira modesta, com alusfes pontuais) e disseminacao

de uma cultura de direitos humanos. E conclui sobre o documento:

desfecho tragico: uma mulher morreu baleada pelo assaltante e 0 criminoso também terminou morto asfixiado
dentro de um carro da Policia Militar.

' Antes de 2003, apenas municipios com guardas municipais podiam reivindicar recursos do FNSP. Com
a mudanca, a possibilidade se estendeu a municipios que, mesmo sem GCM, incentivam o trabalho de
policiamento comunitario, desenvolvam diagnésticos e planos de seguranca e/ou possuam Conselho
Municipal de Seguranca (RICARDO e CARUSO, 2007).
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A exiguidade de sinais mais claros sobre métodos e estratégias a serem
encampadas, por outro lado, parece ter duas razdes. Em primeiro lugar, pode
ser entendida como uma escolha por um perfil mais politico e menos técnico
para o documento (essa seria a explicacdo em beneficio de seus autores). Em
segundo lugar, a despeito das intencdes declaradas (talvez seja assim a forma
mais correta de encarar o texto), a forma de viabiliza-las ndo estava clara,
nem sua factibilidade era algo em que se devesse apostar, ao menos em curto
prazo. (2011, p.513)

Embora tenha tido duracdo exigua, outro plano citado como marco importante
na literatura sobre politicas de seguranca foi o Plano de Integracdo e Acompanhamento
de Programas Sociais de Prevencdo da Violéncia (Piaps), iniciativa de 2001 pela qual o
governo federal coordenou investimentos em iniciativas municipais desenhadas pelas
prefeituras que pudessem contribuir para promover uma cultura de paz e afastar jovens
do crime. A ideia era fortalecer a interacdo local e programas sociais dos trés niveis de

governo que pudessem ajudar a prevenir a violéncia.

O segundo documento do atual periodo republicano considerado pela literatura
como um plano nacional para a &rea de seguranca publica é o Projeto Seguranca Publica
para o Brasil, gestado ainda durante o ano eleitoral de 2002, no dmbito do Instituto
Cidadania e da Fundacdo Djalma Guimarées, para subsidiar as propostas para o setor do
entdo candidato a Presidéncia da Republica Luiz Inacio Lula da Silva. Tratou-se de
material mais amplo (100 paginas) e de estrutura distinta do plano anterior, com 15
capitulos dedicados a temas especificos, sendo um deles integralmente voltado a
participacdo dos municipios. Como aponta Sento-Sé (2011), o eixo principal da
proposta, publicada em 2003, ja no primeiro ano de gestdo Lula, foi a prevencédo, em

chave interpretativa que dedicava atencdo especial & dimenséo territorial:

Associada a centralidade da prevengdo e ao grande destaque dado as criangas
e aos jovens, o texto de 2003 introduz a dimensdo territorial como
componente que confere radicacdo ao perfil das propostas apresentadas.
Inspirado na literatura internacional, o plano considera que a violéncia, e seu
enfrentamento, é dotada de maior inteligibilidade se enquadrada em seu
cenario concreto, no lugar em que se manifesta. Sendo assim, o poder
municipal, e sua capilaridade social, é enfatizado como ator central na
implementacao de politicas focadas no territério (SENTO-SE, 2011, p.516)

O documento pressupunha a realizagdo de um consenso entre 0s governadores
em torno da proposta, sobretudo para celebrar a implantacdo e normatizagédo do Sistema
Unico de Seguranca Publica (SUSP), programagio orcamentaria que organiza os

recursos do FNSP, e a desconstitucionalizacdo das policias. Havia ainda forte
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preocupacdo com a qualificacdo da participacdo dos municipios, por meio de politicas
preventivas e da acdo da GCM, visando prepara-la para se transformar em policia de
ciclo completo no futuro. Mas, como descreve Soares (2007), que coordenou a
elaboracdo do plano e foi secretario nacional de Seguranca Publica de janeiro a outubro
de 2003, encarregado de desenvolver as primeiras etapas do plano, a iniciativa serviu
como diretriz apenas no primeiro ano de governo Lula, pois a gestdo recuou da intengéo

de ser protagonista dessa politica:

O presidente reviu sua adesdo ao Plano e desistiu de prosseguir no caminho
previsto, porque percebeu — na interlocucdo com a instancia que, a época, se
denominava “ndcleo duro do governo” — que fazé-lo implicaria assumir o
protagonismo maior da reforma institucional da seguranca publica, no pais,
ou seja, implicaria assumir a responsabilidade pela seguranca, perante a
opinido publica. E isso o exporia a riscos politicos, pois a responsabilidade
por cada problema, em cada esquina, de cada cidade, Ihe seria imputada. O
desgaste seria inevitavel, uma vez que os efeitos praticos de uma
reorganizagdo institucional s6 se fariam sentir a longo prazo (SOARES,
2007, p. 88).

O episodio descrito pelo autor reflete um dilema recorrente na gestédo politica da
seguranga publica no Brasil: o descompasso entre o tempo eleitoral e o periodo de
maturacdo de politicas de longo prazo, que em geral exigem reformas e atingem
interesses arraigados, provocando reacdes negativas e desestabilizadoras. Essa situacao
se reflete na discussdo sobre o papel da GCM, e ajuda a compreender como projetos
calcados na prevengdo sdo comumente relegados ao segundo plano na execucdo de
politicas para ceder lugar no debate publico, e ndo raro por conveniéncias politicas, a
propostas baseadas no modelo tradicional de policiamento reativo (KOPITTKE, 2015).

O segundo governo Luiz Inécio Lula da Silva editaria, em agosto de 2007, o
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci). O documento
incluia, de forma inédita, a explicitacdo dos recursos a serem destinados a sua
implementacéo no periodo de seis anos (2007-2012)%, e marcou uma continuidade de
valores e principios em relacdo aos planos anteriores, com forte énfase em acdes
preventivas, esfor¢co para desconstruir a falsa dicotomia entre direitos humanos e
eficiéncia policial e valorizacdo da contribuicdo dos municipios para a seguranca

(SOARES, 2007). Peres, Bueno e Tonelli (2016) apontam como o Pronasci conferiu

% O plano trazia o compromisso de investir R$ 6,7 bilhdes em 94 acdes, envolvendo 19 ministérios e
articuladas com Estados e municipios.
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agilidade, em um momento de crescimento econdmico, aos repasses em seguranca
publica da Unido aos municipios, mas sem conseguir inverter a ldgica que privilegiava a
relagdo com os Estados no setor nem problemas verificados desde o primeiro PNSP,
como a dificuldade em distribuir recursos de acordo com prioridades estabelecidas em
diagnosticos.

Para Kopittke (2016), o PNSP, o Projeto Seguranga Publica para o Brasil e 0
Pronasci marcaram a “era de ouro da prevencdo” no Brasil, o periodo entre 2001 e 2011
em que trés planos nacionais tentaram consolidar institucionalmente uma visdo
estratégica em que a prevencao estd no centro do cendrio e informa o crescimento da
participacdo dos municipios na seguranga. No que tange ao papel das GCMs, trata-se de
um debate ainda em curso, que se desenvolve sob a sombra daquilo que o autor vé como
falso dilema e simplificacdo excessiva: a ideia de que a guarda sO possa seguir dois
caminhos: ser uma tropa auxiliar de combate ao crime, como uma “tropa de terceira
linha da Nova Republica” ou uma zeladora de bens municipais, numa interpretagdo
estrita do artigo 144 da Constituigéo.

Da trajetoria historica aqui descrita depreende-se que a participacdo efetiva dos
municipios na seguranca € um tema recente na historia das forcas repressivas. Nos
primeiros anos da Nova Republica, mesmo com o ocaso do paradigma da Seguranca
Nacional, prevalecia na vida pablica a interpretagdo limitada de seguranca do artigo 144
da Constituicdo: seguranca publica é responsabilidade dos Estados. Poucas cidades
mantinham Guardas Civis, e apenas para vigilancia de prédios municipais ou
colaboragBes pontuais com as Policias Militares. O tema ingressou de fato na arena
publica apenas a partir da agudizacdo da crise de seguranca no pais nos anos 1990, com
impactos nas politicas de gestdo. O PNSP e o FNSP no biénio 2000/2001 trouxeram
relevancia a seguranca na agenda das cidades, e a flexibilizacdo das regras de repasses
do FNSP em 2003 elevou o numero de prefeituras aptas e interessadas a investir em
projetos de seguranca. Municipios assumiram protagonismo no setor e comegaram a
sediar bons exemplos de politicas articuladas por diferentes niveis de governo e atores

|39

da sociedade civil®. Com uma ampla disponibilidade de recursos durante o segundo

% Um exemplo consagrado é o de Diadema (SP), que passou de cidade mais violenta do Estado em 1999,
com 110 homicidios por 100 mil habitantes, para uma queda de 68% entre 1999 e 2004, periodo em que
desenvolveu um plano municipal de seguranca com foco em melhora do policiamento e dos sistemas
operacionais de fiscalizacdo e cumprimento de leis, parcerias em ac¢fes sociais e de prevencao, incentivo
ao envolvimento da comunidade na identificacdo de problemas e busca de solucbes e criacdo de
coordenacdo multidisciplinar no planejamento e execucgdo das acGes de prevencdo (KAHN e ZANETIC,
2005).
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mandato do governo Lula, o Pronasci ganhou protagonismo, esvaziando o papel do
FNSP em termos de execucdo orcamentaria e elevando a participagdo municipal em
projetos de seguranga, mediante forte estimulo & criacdo de Secretarias Municipais de
Seguranca e Guardas Municipais. O programa, contudo, concentrou a liberacdo de
recursos em cursos de formacdo a distancia que foram apontados como ineficientes
pelos préprios gestores do programa®, e perdeu relevancia nas gestdes federais
seguintes (KAHN e ZANETIC, 2005; RISSO, 2016; OLIVEIRA JUNIOR, 2017).

Ao analisarem os gastos federais no setor desde a década de 1990, Peres, Bueno
e Tonelli (2016) resumem de forma precisa trés momentos da atuacdo dos municipios
na seguranca publica desde o regime militar: 1) um momento de invisibilidade entre a
década de 1980 e meados dos anos 1990, quando ndo havia uma nocgéao clara sobre o
papel das GCMs e dos municipios, mas comecavam a surgir teorias no plano
internacional que comprovavam a eficiéncia da inclusdo de outros atores e recursos no
combate ao crime; 2) o0 momento a partir de 2003 em que 0s municipios, apoiados na
nova regulamentacdo do FNSP, passam a atuar de maneira mais sistematica em acdes de
prevencdo a violéncia e em articulagdo com outros entes de governo e 3) 0 momento
apos 2012 em que os municipios brasileiros continuam elevando seus gastos na area e
buscando protagonismo, a despeito da queda nos repasses de recursos federais para
acOes em seguranca e em linha com um movimento de alargamento conceitual e
institucional da temaética constitucional da seguranca. Sob esse panorama que informa o
cenario atual, apresentamos a seguir dados, avaliacbes e andlises recentes sobre a

configuracdo das GCMs no Brasil.

1.2 As Guardas Civis Municipais hoje

As instituigdes conhecidas hoje como Guardas Civis Municipais estdo no centro
do que pode ser apontado como o terceiro ciclo historico do debate em curso sobre a
possibilidade de atuacdo de uma forca civil institucionalmente organizada no campo da

seguranca publica. O primeiro se desenvolve ainda no Império, com a criacdo da

0 Nota técnica do Inesc e Cefemea (2010) apontou, por exemplo, que 100% dos recursos do Pronasci em
2010 (cerca de R$ 627 milhdes) foram investidos no projeto Bolsa-Formagdo, mas gestores reconhecem
que a bolsa acabava funcionando apenas como complemento de renda aos agentes de seguranca, com
baixa eficacia para mudanca de postura e de comportamento desses agentes.
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Guarda Nacional como instituicdo independente do Exército, de recrutamento
voluntario e inclinacdo embrionaria a acGes de prevencdo, como rondas continuas em
pontos determinados. Modelo que guarda aproximagdes com outras instituicoes de vida
breve do periodo, como a Guarda Urbana e a Companhia de Pedestres. O segundo ciclo
historico se da entre 1922 e 1964, quando hd uma alta na criacdo de guardas civis,
sobretudo nos Estados e para assumir ag0es de policiamento ostensivo — vide o exemplo
aqui descrito da Guarda Civil Estadual de Sdo Paulo. Essa construgdo de uma doutrina
civil de seguranca publica entra em hiato durante a ditadura e sai desse estado de
hibernacdo com a Constituicdo de 1988 e os planos nacionais de seguranca dos anos
2000. A Carta abriu o terceiro ciclo desse debate ao formalizar a possibilidade de
existéncia das GCMs, mas por outro lado favoreceu uma interpretacao restritiva sobre o
formato de atuacdo dessas instituices, que permaneceu em aberto. Os anos 1990 e 2000
assistiram a uma ampliacdo conceitual e administrativa da questdo da seguranga,
motivada por fatores como a pressao da opinido publica por respostas a crise no setor e
o reconhecimento da efetividade da articulacdo de politicas sociais em resposta a
violéncia. Nesse periodo os municipios elevam gastos em seguranca** e o ritmo de
criagdo de GCMs, mas essas forcas permanecem em geral com seu foco indefinido e a
imagem publica em jogo, enquanto consolidam lentamente suas diretrizes de acdo, ao
sabor das peculiaridades e especificidades das politicas de ocasidao (KAHN e ZANETIC,
2005; BRETAS e MORAIS, 2009; PAZINATO, 2014; KOPITTKE, 2016; PERES,
BUENO e TONELLLI, 2016).

1.2.1 Estatuto Geral das Guardas: fortalecimento institucional e desafios em

aberto

Nesse sentido, embora o guarda municipal seja em tese 0 agente publico no
campo da seguranga mais proximo da populagdo, ele ou ela integra uma instituicéo
ainda pouco conhecida entre os cidaddos (RICARDO e CARUSO, 2007) e com

atribuicdes regulamentadas apenas recentemente, com a edi¢do do supracitado Estatuto

! Peres, Bueno e Tonelli (2016) apontam elevacdo continuada das despesas dos municipios na funcéo
seguranga publica, que cresceram 327% em termos reais entre 2000 e 2015, de R$ 1,06 bilhdo para R$
4,53 bilhdes.
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Geral das Guardas Municipais, de 2014. Mesmo antes da regulamentacdo, a depender
da orientagdo dada pelos gestores municipais, as Guardas ja se prestavam a uma gama
de atividades, como protecdo dos bens, servicos e instalagdes do municipio,
patrulhamento ostensivo a pé e motorizado, atendimento e encaminhamento de
ocorréncias policiais, fiscalizacdo do transito, ronda escolar, auxilio a Policia Militar,
auxilio ao publico, posto de guarda em bairros, entradas da cidade e outros locais,
barreira fisica ou cancelas em bairros, entradas da cidade e outros locais, patrulhamento
ostensivo montado, servigos administrativos, vigilancia e seguranca patrimonial, Defesa
Civil e protecdo ambiental (KAHN e ZANETIC, 2005).

A lei 13.022/2014 definiu que as Guardas Municipais sdo “instituicGes de carater
civil, uniformizadas e armadas conforme previsto em lei”, tendo como competéncia
geral a “protecdo de bens, servicos, logradouros publicos e instalacdes” do municipio.

Fixou ainda 18 competéncias especificas, a saber:

| - zelar pelos bens, equipamentos e prédios publicos do Municipio; Il -
prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia, bem como coibir, infracGes
penais ou administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens,
servicos e instalagdes municipais; Il - atuar, preventiva e permanentemente,
no territorio do Municipio, para a protecao sistémica da populacdo que utiliza
0s bens, servicos e instalagdes municipais; 1V - colaborar, de forma integrada
com os 0rgdos de seguranca publica, em a¢des conjuntas que contribuam com
a paz social; V - colaborar com a pacificagdo de conflitos que seus
integrantes presenciarem, atentando para o respeito aos direitos fundamentais
das pessoas; VI - exercer as competéncias de transito que lhes forem
conferidas, nas vias e logradouros municipais, nos termos da Lei n° 9.503, de
23 de setembro de 1997 (Cédigo de Transito Brasileiro), ou de forma
concorrente, mediante convénio celebrado com 6rgdo de transito estadual ou
municipal; VII - proteger o patrimdnio ecolégico, histérico, cultural,
arquiteténico e ambiental do Municipio, inclusive adotando medidas
educativas e preventivas; VIII - cooperar com os demais 6rgdos de defesa
civil em suas atividades; IX - interagir com a sociedade civil para discussao
de solucdes de problemas e projetos locais voltados a melhoria das condictes
de seguranga das comunidades; X - estabelecer parcerias com 0s 0rgéos
estaduais e da Unido, ou de Municipios vizinhos, por meio da celebracdo de
convénios ou consércios, com vistas ao desenvolvimento de acGes
preventivas integradas; XI - articular-se com os 0rgdos municipais de
politicas sociais, visando a adogdo de acBes interdisciplinares de seguranga
no Municipio; XII - integrar-se com os demais 6rgdos de poder de policia
administrativa, visando a contribuir para a normatizacéo e a fiscalizacdo das
posturas e ordenamento urbano municipal; XIII - garantir o atendimento de
ocorréncias emergenciais, ou prestd-lo direta e imediatamente quando
deparar-se com elas; XIV - encaminhar ao delegado de policia, diante de
flagrante delito, o autor da infracdo, preservando o local do crime, quando
possivel e sempre que necessario; XV - contribuir no estudo de impacto na
seguranca local, conforme plano diretor municipal, por ocasido da construgéo
de empreendimentos de grande porte; XVI - desenvolver a¢des de prevencao
priméria & violéncia, isoladamente ou em conjunto com os demais 6rgdos da
prépria municipalidade, de outros Municipios ou das esferas estadual e
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federal; XVII - auxiliar na seguranca de grandes eventos e na protecdo de
autoridades e dignatarios; e XVIII - atuar mediante a¢Bes preventivas na
seguranca escolar, zelando pelo entorno e participando de acdes educativas
com o corpo discente e docente das unidades de ensino municipal, de forma a
colaborar com a implantagdo da cultura de paz na comunidade local.

Segundo Pazinato (2014a), em documento de referéncia produzido para o
Ministério da Justica sobre indicadores de registro, monitoramento e acompanhamento
de demandas pelas GCMs, a edi¢cdo do estatuto trouxe um novo marco regulatorio a
“gestdo das madltiplas identidades e atribui¢des socioprofissionais das Guardas
Municipais no campo da prevencdo das violéncias no pais” (p.5). O autor destaca a
necessidade de o diploma legal subsidiar a construcdo do que chama de uma “nova
gramatica” de atuacdo dos municipios e das GCMs na seguranca de direitos,
notadamente na formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas pubicas com foco
na prevencdo da violéncia e promogdo de direitos. Identifica na regulamentagdo um
“reposicionamento estratégico e tatico-operacional da corporacdo” (p.10), que desloca o
foco da intervencdo da vigilancia patrimonial para outras competéncias primordialmente
preventivas com a comunidade e o entorno. Sintetiza ainda as balizas que, ao seu ver,

sdo endossadas pelo estatuto:

O referido estatuto, se ndo elimina as disputas e tensbes das Guardas
Municipais com os demais érgdos do campo da seguranca publica, mormente
com as Policias Militares, consagra, legalmente, alguns consensos minimos
em relagdo & sua identidade socioprofissional em nivel nacional. Assim, as
Guardas Municipais, uma vez qualificadas, exerceriam atribuicéo
fundamental na regulacdo do espaco urbano, na mediacdo de conflitos
interpessoais e na garantia da convivéncia entre as pessoas nas cidades, haja
vista as limitag6es do atual modelo de policia brasileiro que cristalizou uma
abordagem demasiadamente repressiva e reativa, focada em ocorréncias de
maior vulto e gravidade por parte das Policias Militares. Reconhece-se, por
conseguinte, s Guardas Municipais a participagdo em um primeiro estagio
da seguranca publica, diretamente imbricado com a resolucdo de conflitos de
pequena monta e com a interacdo com diferentes servigos e agéncias publicas
municipais, muitas das quais dotadas de poder de policia administrativo, visto
que as especificidades e peculiaridades territoriais das cidades e das
Administraces Publicas Municipais implicam uma dimenséo fulcral no fazer
e ser das Guardas Municipais na seguranca publica (PAZINATO, 2014b,
p.15-16)

Entre os principios minimos de atuacdo das GCMs contemplados na nova
legislacdo estdo a protecdo dos direitos humanos fundamentais, do exercicio da

cidadania e das liberdades publicas; a preservacdo da vida, reducdo do sofrimento e
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diminuicdo das perdas; o patrulhamento preventivo; o compromisso com a evolugéo
social da comunidade e o uso progressivo da forca. A lei também fixou sete requisitos
para investidura em cargos na GCM: nacionalidade brasileira, gozo dos direitos
politicos, quitacdo com as obrigacfes militares e eleitorais, nivel médio completo de
escolaridade, idade minima de 18 anos, aptiddo fisica, mental e psicoldgica e idoneidade
moral comprovada por investigacdo social e certiddes expedidas pelo Poder Judiciério.
Condicionou o exercicio dos cargos a uma capacitacéo especifica e vedou o emprego de
denominacdes idénticas a de forcas militares em postos, graduacdes, titulos, uniformes,
distintivos e condecora¢cfes. Também inovou ao determinar o provimento de cargos em
comissao por funcionérios de carreira, numa tentativa de reverter uma tendéncia dessas
instituicdes & mimetizacéo institucional®?, a incorporagdo de referentes simbélicos e
culturais de outras forcas policiais, notadamente a Policia Militar, tema que
desenvolveremos em detalhe no préximo capitulo.

O estatuto foi o principal passo até o momento na consolidacdo juridica das
GCMs, um processo que segue, todavia, inconcluso — a lei foi questionada no Supremo
Tribunal Federal pela Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais Militares Estaduais
(Feneme), em uma acéo direta de inconstitucionalidade (ADI 5.156/2014), ainda sem
julgamento quando da producdo deste texto (SPANIOL, 2017)*. Esse é um reflexo da
permanéncia do movimento de oscilacdo das GCMs entre restrigéo e extravasamento do
mandato constitucional — um péndulo, como alerta Kopittke (2016), entre a tentagéo da
tradicdo e o desafio da inovacdo:

O debate sobre a ADI 5651 remonta a um debate de quase 200 anos e vai
dizer muito sobre qual serd o futuro da seguranca publica, as politicas
publicas de prevencdo a violéncia que as cidades brasileiras irdo implementar
(se é que implementar&o alguma). E compreensivel que aos olhos da tradigdo
brasileira ndo haja mais nada que uma forca de seguranca publica possa fazer,
além de patrulhar ruas, atender emergéncias e prender bandidos. Contudo,
aqui reside o grande equivoco. Assim, a decisdo sobre a ADI podera encerrar
o terceiro ciclo de disputa sobre a possibilidade de existéncia de organizacbes
ndo militares atuando no campo da seguranca publica e, a0 mesmo tempo,
encerrar o ciclo de experiéncias de prevencdo no Brasil, afirmando-se a
exclusividade do modelo militar, baseado no policiamento ostensivo de
emergéncias e de combate e no processo de encarceramento em massa. Estas

*2 Kopittke (2016) destaca como as GCMs tém sido de certo modo impelidas a0 modelo militarista de
policiamento ostensivo em decorréncia da escolha de oficiais da PM para a direcdo das guardas ou de
Secretarias de Seguranca.

** Na acéo, a entidade sustenta que a Unido ndo tem competéncia para legislar sobre guardas municipais,
pois sdo érgdos de criacdo facultativa pelos municipios. A Feneme argumenta que GCM néo pode atuar
como policia e que a lei transforma as guardas em policias e em bombeiros, com funcGes de prevencao e
a repressao imediata, além do atendimento de situacBes de emergéncia, em afronta ao texto
constitucional.
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Gltimas estratégias sdo mundialmente reconhecidas como as escolhas mais
caras e ineficazes, quando aplicadas de forma isolada (2016, p. 79)

Para o autor, mesmo que a constitucionalidade do estatuto seja ratificada, a lei
em si pode nédo lograr alterar na pratica a concepcao sobre as politicas de seguranca, e as
GCMs podem continuar no caminho de agdo reativa, emergencial e de confronto,
reproduzindo o modelo militarista predominante. Nesse sentido, a discussdo ainda em
aberto sobre a lei 13.022 extrapola o campo da disputa corporativista ou federativa e
assume o carater de um debate paradigmatico chave: quais séo as politicas publicas em
seguranca que o Brasil e seus municipios querem desenvolver daqui em diante com as
GCMs? Um primeiro passo na busca por proposi¢fes nesse sentido &€ compreender as
nuances do perfil organizacional contemporéneo das GCMs e como ele se articula com

a identidade de seus profissionais.

1.2.2 Pesquisa do Perfil Organizacional das Guardas Municipais

Uma primeira tentativa de sistematizar informacdes em nivel nacional sobre as
GCMs foi a pesquisa Perfil Organizacional das Guardas Municipais, publicada pela
Senasp em novembro de 2005, e que se refere a dados de 2003 coletados durante a
primeira edicdo da pesquisa Perfil das Instituicdes de Seguranca Publica, da mesma
Senasp, trabalho que, como mencionado previamente, ndo sistematizaria, nos anos
subsequentes, as informacdes colhidas junto as GCMs, privilegiando nos relatérios os
dados referentes as policias Civis, Militares e Corpos de Bombeiros Militares. Tal
levantamento, contudo, fornece um retrato importante, embora limitado, das instituicbes

naquele momento™.

* A pesquisa se baseou em questionarios enviados a 345 municipios e efetivamente preenchidos
voluntariamente por 192 deles — uma amostra, portanto, ndo probabilistica. Os questionarios foram
elaborados pela equipe técnica da Senasp a partir de questionario de pesquisa aplicada nas Delegacias de
Atendimento a Mulher, questionario de pesquisa realizada pela Associacdo Nacional das Guardas
Municipais e o formulario de cadastro das Guardas Municipais existente a época no Ministério da Justica.
O formato final do questionario teve a seguinte estrutura: caracterizagdo do municipio, estrutura da
Guarda Municipal, Recursos Humanos, Acles e Atribui¢cdes, Funcionamento da Guarda Municipal,
Treinamento e Capacitagdo, Recursos Materiais, Rede de Articulagdo, Tratamento da Informacéo e
Articulagdo com a Senasp.
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Havia, na amostra analisada, uma concentracdo de GCMs na regido Sudeste
(71% da amostra), de instituicBes sem verba propria®® (63%), com mais de 100
profissionais (40,2%), localizadas em municipios sem Secretaria Municipal de
Seguranca (74%) e sem Plano Municipal de Seguranca (52%). Os objetivos expressos
sobre a criacdo das instituicdes privilegiavam acdes de seguranca patrimonial e escolar.
Quanto ao grau de instrucdo, cerca de 52,5% dos profissionais possuiam ensino médio
completo, ante 8,87% guardas com curso fundamental incompleto e 5,1% com curso
superior. Das 192 GCMs que responderam questdo sobre emprego de armas, 43,7%
contavam com guardas armados. As atividades mais frequentes envolviam atendimentos
sociais (77%), encaminhamento a policias estaduais e outros 6rgdos (18%) e agdes
relacionadas a Defesa Civil e mediagéo de conflitos (6%),

A pesquisa também revelou que 72% das GCMs informavam oferecer cursos de
formacdo aos seus integrantes, com énfase em areas como defesa pessoal e relagfes
publicas, em detrimento de temas como analise estatistica de dados criminais e
policiamento comunitario, o que, para Mello (2011), denotava falta de sintonia com a
expectativa expressa a época pela Senasp, de atuacdo das instituicdes segundo modelos
de policiamento comunitario e de proximidade. A autora também destaca que, embora o
relatério ndo traga informacGes sobre presenca de militares nas GCMs, o texto sugere
um predominio de uma orientacdo militarista, deduzida da analise de atividades
normatizadas, ocorréncias registradas e atendimentos executados. Como aponta o

relatério:

As informagdes apresentadas acima ndo nos permitem chegar a uma clareza
muito grande quanto ao tipo de auxilio que as Guardas Municipais vem
prestando as Policias Militares. Possuimos informagdes que tanto nos levam
a perceber que as Guardas Municipais vém caminhando no sentido da
constituicdo de uma forca policial quanto o contrario. Constituir uma forga
policial ¢ um dos objetivos menos presentes na criagdo das Guardas
Municipais e a mesma posi¢ado pode ser observada ao analisarmos o perfil das
atividades normatizadas, as ocorréncias registradas e os atendimentos
executados. Isto evidencia a distancia que existe entre as a¢des das Guardas e
as tipicas acdes de forcas policiais. Por outro lado, a questdo do auxilio a
Policia Militar ser uma das principais atividades realizadas, a atuacdo armada
em acles ostensivas de seguranga, a presenca de comandantes que sdo
policiais militares e integrantes das forcas armadas e a presenca de grande
namero de equipamentos tipicos de agéo policial nos abre uma divida quanto
a este distanciamento das atividades tipicas de policia. (SENASP, 2005, p.
28)

> Nao h4, no relatério em questao, detalhamento sobre o conceito de “verba prépria” empregado no
questionario. Pressupde-se que seja uma rubrica propria no Orgcamento municipal.
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1.2.3 Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais

A versdo 2014 da Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais (MUNIC) do
IBGE trazia, no momento da producgdo desta tese, os dados mais atualizados de
abrangéncia nacional sobre a composicdo e o perfil das GCMs no Brasil. De acordo
com o levantamento, 1.081 cidades do Brasil (19% do total) contavam com GCMs em
2014, um efetivo total de aproximadamente 99 mil homens e mulheres, sendo 85,7% do

sexo masculino e 14,3%, do feminino, conforme tabela 1:

Tabela 1: Municipios, total, com Guarda Municipal e efetivo da guarda, segundo as Grandes Regifes —
2014

Grandes Total mun. Mun. com | Efetivo total | Efetivo Efetivo
regibes GCM masculino feminino
Norte 450 77 6.424 5.605 819
Nordeste 1.794 547 29.640 26.356 3.284
Sudeste 1.668 361 50.619 42.130 8.489
Sul 1.191 77 7.612 6.570 1.042
Centro-Oeste 467 19 5.059 4537 522
Brasil 5.570 1.081 99.354 85.198 14.156

O percentual de municipios com GCM, de 14,1% (786 municipios) em 2006,
atingiu 19,4% (1.081 municipios) em 2014. Proporcionalmente, o Rio de Janeiro era em
2014 o Estado com a maior incidéncia de cidades com GCM (84,8%, ou 78

municipios), e 0 Acre 0 Unico sem GCM instituida.

Das 1.081 GCMs existentes no Brasil em 2014, 434 (40,2%) eram comandadas
por guardas municipais, 301 (27,8%) por policiais militares, 118 (10,9%) por cidadaos
civis, 142 (13,1%) por “outros” e 37 (3,4%) por militares das Forcas Armadas. Embora
prevalecam oriundos das proprias GCMs nas funcbes de comando, nota-se uma
presenca significativa de policiais militares e militares nessas atribui¢cdes, conforme
tabela 2:
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Tabela 2: Municipios, total e com Guarda Municipal, por formacéo do comandante — 2014

Grandes Municipios
Regides _ _ _
Total Com existéncia de Guarda Municipal
Total | Formacéo do comandante
BM | PM PC | PF GM | Militar Civil | Outr

das Forgas 0s
Armadas

Norte 450 77 - 22 2 - 36 |4 2 11

Nordeste 1.794 547 2 157 13 |5 194 | 16 80 74

Sudeste 1.668 361 4 97 9 1 168 | 13 24 45

Sul 1.191 77 3 21 1 - 29 |2 10 11

Centro- 467 19 1 4 2 - 7 2 2 1

Oeste

Brasil 5.570 1.081 |10 301 27 |6 434 | 37 118 142

Em relacdo a formacdo dos guardas, 17,7% dos municipios informaram que a
GCM local ndo realizava treinamento ou capacitagdo, indice que ndo pode ser
considerado baixo, dado o carater imprescindivel da formacdo em qualquer 6rgdo de
seguranga publica. Em item do questionério em que era possivel indicar mais de uma
opcao, treinamentos e capacitacdes periddicas foram relatados por 34,6% dos
municipios, enquanto 55,4% indicaram promover essas atividades na ocasido do

ingresso e 26,5% declararam realiza-las ocasionalmente:

Tabela 3: Municipios, total e com Guarda Municipal, por realizacdo de treinamento ou capacitacdo - 2014

Municipios
Total Com existéncia de Guarda Municipal
Total Realizacdo de treinamento ou capacitacdo (1)
Na ocasido | Periodi- Ocasio- N&o é
do camente nalmente treinada ou
ingresso capacitada
Brasil 5.570 1.081 599 375 287 192
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Entre os 636 municipios com GCM capacitada (58,8% do total de municipios
com GCM), os temas de capacitagdo mais citados foram atendimento ao publico (citado
por 64,1% dos municipios), defesa pessoal (63,8%), direitos humanos (62,7%),
primeiros socorros (62,5%) e patrulhamento comunitario (58,4%). Dentre as 20
categorias colocadas no questionario, as menos recorrentes foram enfrentamento ao
racismo (15,5%), homofobia (19%) e outros (27%).

Entre os 21 tipos de atividades indicados pela pesquisa, as mais citadas pelas
GCMs no Brasil eram protecdo de bens, servicos e instalagdes do municipio
(mencionada por 91,7% dos municipios com GCM), atendimentos sociais (partos,
assisténcia social, entre outros — 81,4%), ronda escolar (76,4%), auxilio no atendimento
ao Conselho Tutelar (71%) e acOes educativas junto a populagédo (70,2%). As demais
atividades mencionadas foram seguranca e/ou protecdo do prefeito e/ou outras
autoridades (48,4%), posto de guarda (38,2%), patrulhamento ostensivo a pé,
motorizado ou montado (61,5%), atividades da Defesa Civil (44,4%), atendimento de
ocorréncias policiais (39,3%), protecdo ambiental (37,3%), auxilio no ordenamento do
transito (61,8%), controle e fiscalizacdo do comércio de ambulantes (61,8%), auxilio a
Policia Militar (38,1%), auxilio a Policia Civil (51,7%), patrulhamento de vias publicas
(55,6%), auxilio ao publico (67%), seguranca em eventos e comemoracgdes (68,9%),
servigcos administrativos (29,6%), assisténcia ao Judiciario (33,4%) e programas sociais

de prevencéo ao crime e a violéncia (36,5%).

E importante ressaltar que a MUNIC néo deixa claro o que significa, do ponto de
vista da capacitacdo “atendimento ao publico” ou, nas atividades indicadas, que tipo de
auxilio é dado pelas Guardas Municipais as policias civis e militares ou, por exemplo,
quais sdo as acOes educativas realizadas junto a populagdo e até mesmo 0 que seriam
atendimentos de ocorréncias policiais para essas Guardas. Dessa forma, tanto na
capacitacdo, quanto nas atividades desempenhadas, a descricdo é bastante genérica, 0
que dificulta compreendermos claramente como sdo as atividades realizadas pelas

guardas municipais no pais.

Em relacdo a remuneracdo, a MUNIC 2014 indicava que a faixa de salario
inicial mais frequente do guarda era a de 1 a 3 salarios minimos (66,3% dos municipios

com GCM), conforme tabela 4:
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Tabela 4: Municipios, total e com Guarda Municipal, por faixa de salario inicial do guarda - 2014

Municipios
Total Com existéncia de Guarda Municipal
Total Faixa de salario inicial do guarda
Até 1 SM Mais de 1 a | Mais de 3a | Mais de 5
3SM 5SM SM
Brasil 5.570 1.081 316 717 287 192

Outro aspecto a se destacar era a institucionalizacdo ainda incipiente de orgaos
de controle no universo da seguranca publica municipal — 65,1% dos municipios com

GCM declaravam ndo possuir 6rgao de controle:

Tabela 5: Municipios, total e com Guarda Municipal, por 6rgao de controle - 2014

Municipios
Total Com existéncia de Guarda Municipal
Total Orgéo de controle®
Interno Externo Interno e | N&o possui
externo
Brasil 5.570 1.081 131 40 201 704

Outro dado a demonstrar a necessidade de aprimoramento gerencial das GCMs é
0 baixo nivel de informatizacdo dos registros — 62,2% dos municipios com GCM
declaravam em 2014 registrar os atendimentos apenas em livros e formularios. A
auséncia de banco de dados eletronicos sinaliza que nessas GCMs provavelmente o
trabalho de andlise estatistica das acgbes das instituicbes, acdo imprescindivel ao

desenvolvimento desses 0rgédos, seja no minimo incipiente.

Tabela 6: Municipios, total e com Guarda Municipal, por forma de registro dos atendimentos - 2014

*® No caso poderiam existir mais de um 6rgéo de controle.
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Municipios

Total Com existéncia de Guarda Municipal
Total Forma de registro dos atendimentos

Apenas em | Em banco | Ambos Néo
livros e | de  dados registram
formularios | (registro
internos eletrdnico)
(registro
manual)

Brasil 5.570 1.081 673 37 183 183

O uso de armas de fogo pelas GCMs néo registrou variagdo significativa entre
2006 e 2014, apontam Peres, Bruno e Tonelli (2016), que cotejaram dados das
pesquisas MUNIC do IBGE. Em 2006, dos municipios que declaravam possuir guarda
municipal, a guarda utilizava arma de fogo em 16,2% (127 municipios). O percentual
foi de 15,6% (169 municipios) em 2014. O Estado de Sdo Paulo concentrava a maior
parte dos municipios onde a GCM empregava arma de fogo (117 municipios).
Rondb6nia, Amazonas, Roraima, Amapéa, Piaui e Minas Gerais ndo possuiam GCMs
armadas. Misse e Bretas (2010) lembram como o debate sobre o uso de armas pelas
GCMs pode assumir diversas formas, mas conclui na seguinte questdo: as GCMs séo ou
ndo uma policia? Os autores conseguem mostrar como a discussdo ainda estava em
aberto no final dos anos 2010, com a oposic¢ao entre uma posi¢do da Senasp simpatica a
modelos desarmados como o da GCM carioca e grupos que exaltavam resultados de

GCMs armadas no Estado de Sao Paulo.

Divergéncias a parte sobre o emprego de armas, a literatura académica sobre o
padrdo de constituicdo e funcionamento das GCMs existentes tende a compartilhar o
pressuposto de que essa instituicdo deve ser pensada no contexto de novas propostas no
campo da seguranca. Por serem instituicbes de passado histérico recente, estariam
menos submetidas a influéncia de praticas e saberes arraigados que, no caso das policias
estaduais, impdem barreiras a reformas de cunho mais estrutural. Mariano (2004) chega
a propor a substituicdo das policias estaduais por uma GCM de ciclo completo,
enquanto outros autores pensam em termos de complementacdo dos modelos atuais
(SENTO-SE, 2005) e defendem a assuncdo de um carater eminentemente comunitario,
voltado a mediacéo de conflitos (MARIANO, 2013; RISSO, 2016).
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Vargas e Oliveira Junior (2010) oferecem um modelo promissor de analise das
GCMs como realizagbes empiricas que conjugam caracteristicas de trés tipos de
estrutura de policiamento e de estilos ou perfis de atuacdo dos guardas: 1) Policia
Municipal: énfase em funcbes de policiamento ostensivo e repressdo ao crime; 2)
Policia Comunitaria: atuacdo preferencialmente preventiva e de prestacao de servigos a
comunidade e 3) Guarda Patrimonial: atribuicdo limitada a defesa do patriménio. Os
autores também destacam, a partir do resultado de pesquisas de campo com Guardas
Municipais na cidade de Belo Horizonte, realizadas antes da promulgacdo do Estatuto
Geral, que 0 aspecto da protecédo e de defesa do patrimonio € enfatizado no discurso de
gestores e guardas como a principal atribuigdo da instituicdo. Bretas e Morais (2009),
em pesquisa empirica com as GCMs do Rio de Janeiro e de Belo Horizonte, assinalam a
forca de setores dentro das instituicdes que privilegiam a concepgdo militarista de
atuacdo. Misse (2010) chega a diagnostico semelhante ao descrever o perfil militar da
Guarda Municipal do Rio de Janeiro, concebida majoritariamente por oficiais egressos
da Policia Militar. Muito embora afirmasse, por meio de seus gestores, um modelo
desarmado de instituicdo de cunho policial, a GCM carioca também reproduzia
hierarquias e formas consolidadas das PMs: carreiras ascendentes de niveis e titulos
equivalentes a graduacdes militares, divisdo em grupamentos especializados sem
vinculagdo geografica (transito, ronda escolar mediacdo de conflitos) e inspetorias
generalistas por macrorregides®’. Ao analisar o caso da Guarda Municipal de Belo
Horizonte, instiuida em 2003, Vargas (2010) também identifica a origem dos gestores
na Policia Militar e aponta a existéncia de um relacionamento “técnico e afetivo” entre o
comando das institui¢cbes. Resultados do survey também indicaram que a aproximagao
do trabalho da Policia Militar era um dos principais motivos destacados pelos guardas
para ingresso na GCM. Por outro lado, Moraes, Bordin e Gondro (2010) apontam como
a questdo da militarizacdo, no caso da GCM de Curitiba, era rechagada pelos guardas
locais, que apesar de se verem como policia*®, definiam retoricamente sua vocagdo em
contraste ao que percebiam como praticas truculentas, autoritarias e distantes da

populacéo por parte da PM.

*" O autor menciona como a divisdo acaba motivando clivagens dentro da propria instituicdo, com
guardas de inspetorias dizendo-se subestimados por colegas de grupamentos, que se considerariam
superiores em razdo do saber especializado.

“8 Expressdes como “policia comunitéaria”, “policia do futuro” e “menina dos olhos da seguranca ptblica”
foram empregadas pelos guardas entrevistados pelos autores para definir a vocagdo da instituicdo.
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A oscilagdo entre esses tipos de atuacdo se reflete em outro aspecto fundamental
dessas instituicbes em construcdo: o carater inacabado, aberto e contraditorio da
identidade de seus profissionais, e sua imbricagdo com a cultura e seus sentidos que
influenciam e organizam a pratica profissional, discussdo que serd tema do proximo

capitulo.

CAPITULO 2 - IDENTIDADE, CULTURA E EDUCACAO POLICIAL

O conceito de identidade ¢ amplamente estudado em campos do conhecimento
como Ciéncias Sociais, Psicanalise e Psicologia Social. Na jornada desta pesquisa, 0
viés interdisciplinar conduziu o olhar a centralidade do papel da cultura na constitui¢ao
das identidades. As chamadas “revolugdes culturais” do século 20, que se acentuaram
em escala sem precedentes no final do século, expandiram o dominio dos discursos e
praticas ao alcance dos cidaddos e fragmentaram as paisagens de género, classe,
sexualidade, etnia, nacionalidade e raga que informavam localizagdes sociais precisas
aos sujeitos sociais. As transformagdes substantivas da cultura cotidiana — impulsionada
por fatores como declinio do trabalho na industria e precarizacdo do emprego formal,
diversificacdo nos arranjos familiares, enfraquecimento de padrdes tradicionais de
autoridade e avanco de uma ética hedonista de consumo — impactam a vida interior e
tornam mais fluidas as fronteiras entre social e psiquico na construgdo das
subjetividades (HALL, 1997). Nesse sentido, tomar os discursos dos guardas civis
municipais como objeto, com foco na linguagem e seus significados, é justamente

caminhar nessa intersecao entre social e psiquico descrita por Stuart Hall (1997):

Isto [impacto da cultura na vida interior] relaciona-se a centralidade da
cultura na constituicdo da subjetividade, da propria identidade, e da pessoa
como um ator social. Até recentemente, isto era visto como uma separacgao
convencional entre as disciplinas da Sociologia e da psicologia, embora se
tivesse sempre admitido que todo modelo sociolégico carregava dentro de si
certas pressuposicdes psicoldgicas acerca da natureza do sujeito individual e
da prépria formacdo do ‘eu” — e vice-versa. Entretanto, de uma forma
significativa, esta linha divisoria tem sido enfraquecida e abalada pelas
questdes da “cultura”. Até os mais céticos tém se obrigado a reconhecer que
os significados sdo subjetivamente validos e, a0 mesmo tempo, estdo
objetivamente presentes no mundo contempordneo — em nossas acdes,
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instituicdes, rituais e préaticas. A énfase na linguagem e no significado tem
tido o efeito de tornar indistinta, sendo de dissolver, a fronteira entre as duas
esferas, do social e do psiquico. (HALL, 1997, p. 24)

Para situar a concepcao de identidade com a qual trabalhamos, cabe empreender
um breve retrospecto, fornecido pela teoria social, dessa nog¢do ao longo da histéria
moderna. Hall (2005) distingue trés concepcdes bem marcadas de identidade: a do
sujeito do Iluminismo, a do sujeito socioldgico e a do sujeito pés-moderno. O sujeito do
Iluminismo € o sujeito centrado, pleno em capacidade de raz&o, consciéncia e agdo. Um
sujeito quase sempre descrito como masculino, individualista e que mantém sua
esséncia ao longo da existéncia. A nocéo de sujeito sociologico avanca na esteira da
complexificacdo do mundo pds-Revolucdo Industrial. Questiona a autossuficiéncia do
sujeito do lluminismo e apresenta a concepg¢do hoje classica da Sociologia sobre o0 tema:
a identidade é forjada na interacdo continua entre o eu — o individuo - e a sociedade.
Essa concepcao socioldgica ainda pressupunha certa reciprocidade estavel aos arranjos
identitarios, ao situa-los como uma forca homeostatica de mediacdo entre os mundos
interior e exterior, pessoal e publico. A identidade atuaria nesse sentido como um fator
estabilizador, algo que se perde com o advento do sujeito pés-moderno, submetido a um
turbilhdo de mudancas estruturais e institucionais. Mudangas que fragmentam e
descentram as identidades desse sujeito e o lancam em processos de identificacdo
muitas vezes provisorios e problematicos®’, que ndo estdo livres de contradicdes
internas, jogos de poder e diferencas e lealdades sobrepostas. Esse é 0 sujeito objeto

deste trabalho, de identidades construidas no interior das representacées e da cultura:

Elas [identidades sociais] sdo o resultado de um processo de identificacdo que
permite que nos posicionemos no interior das defini¢des que os discursos
culturais (exteriores) fornecem ou que nos subjetivemos (dentro deles). Nossas
chamadas subjetividades sdo, entdo, produzidas parcialmente de modo
discursivo e dial6gico. Portanto, é facil perceber porque nossa compreensao de
todo este processo teve que ser completamente reconstruida pelo nosso
interesse na cultura; e por que é cada vez mais dificil manter a tradicional

* Hall (2005) mapeia ainda as cinco grandes mudancas conceituais pelas quais se deu, segundo alguns
tedricos, a descentralizacdo do sujeito do Iluminismo rumo as identidades fluidas do sujeito pds-moderno:
0 pensamento marxista, por questionar a esséncia universal do homem e lancar as relacfes sociais no
centro do sistema tedrico; a descoberta do inconsciente por Freud, por desconstruir a no¢do do sujeito
racional e onisciente; o trabalho de linguistica estrutural de Saussure, por expor os significados embutidos
na lingua e na cultura; as reflexdes sobre poder de Foucault, que ressaltaram o isolamento e a vigilancia
aos quais os sujeitos individuais estdo submetidos, e o impacto do feminismo, que abriu frentes de
contestacdo politica que recorriam a identidade social de seus participantes.
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distincdo entre ‘interior’ e ‘exterior’, entre o social e o psiquico, quando a
cultura intervém (HALL, 1997, p. 8-9).

Escrevendo na segunda metade dos anos 1990 sobre 0s processos de compressdo
espaco-tempo e interdependéncia global trazidos pela globalizacdo, Hall (2005)
apontava trés possiveis consequéncias dessas mudangas sobre as identidades culturais —
o0s aspectos da identidade que emanam da ligacéo a culturas étnicas, raciais, linguisticas,
religiosas e nacionais: a desintegracdo das identidades nacionais em face da
homogeneizacdo cultural, o reforco de identidades locais e mesmo nacionais como
resposta & globalizacdo e a consolidacdo de novas identidades hibridas. Passados 20
anos do diagnoéstico do socidlogo inglés, pode-se dizer que o0 mundo de |4 para ca
oscilou e vem oscilando entre essas tendéncias®®, que contextualizam a construcdo da
identidade social dos individuos, processo que nas sociedades modernas esta

intrinsicamente ligado a esfera econdmica e profissional (SANTQOS, 2005).

Berger e Berger (1977) conceituam a identidade como um dos resultados do
processo de socializacdo, aquele pelo qual “um individuo aprende a ser um membro da
sociedade” (p.204). Trata-se de um processo de configuragdo, “montagem” do
individuo, em que padrfes sociais incorporam-se gradativamente & conduta individual.
O sujeito quando crianga, segundo o0s autores, percorre um processo chamado
socializacédo primaria, no qual mimetiza o comportamento de adultos, por exemplo, ao
coabitar o mundo social dos pais, e se torna um membro participante na sociedade.
Caracteristicas desses adultos e dos grupos aos quais pertencem disponibilizam codigos
e elementos especificos para esse individuo que estd se socializando. A socializacao,
nesse sentido, se d& por meio de um “processo de interacdo e identificagdo com os
outros” (p.206). J& a socializagdo secundaria abrange todos 0s processos registrados
apo6s a socializagdo primaria e que introduzem o individuo em um contexto social
especifico. A formacéo profissional do policial, por exemplo, constitui um processo de
socializacdo secundaria. Uma caracteristica dessa modalidade de socializacdo, de

acordo com os autores, é ser permanente e continua. Nesse sentido, a educacéo pode ser

*0 Como atesta, no caso americano, o contraste entre o cosmopolitismo da gestdo Barack Obama (2009-
2017) e o antiglobalismo da era Donald Trump (2017-).

73



vista como um instrumento importante a acionar as engrenagens dos processos de

socializagdo secundaria.

Para alem da forma como a socializacdo insere a crianca em um mundo social
especifico, segundo os autores, nesse percurso de aprendizado a crianga acaba se
apresentando a si prdpria, em um movimento de autoconhecimento. Passa a ser,
portanto, “socializada ndo s6 para um mundo especifico, mas também para determinada
individualidade” (BERGER e BERGER, 1977, p.211). A identidade, entdo, é a
definicdo comumente atribuida a “parte socializada da individualidade”. Existem, de
acordo com Berger e Berger, as identidades atribuidas, como ser menino ou menina, e
as identidades adquiridas, aquelas que o individuo adquire espontaneamente, como 0
processo de tornar-se um policial ou um professor. Independentemente de ser uma
identidade atribuida ou adquirida, essa por¢do da individualidade, destacam os autores,

sempre é assimilada em contextos de interag&o:

S4o outros que o identificam de certa maneira. S6 depois que uma identidade
é confirmada pelos outros, é que pode tornar-se real para o individuo ao qual
pertence. (...) E impossivel ao individuo ser alguém ou alguma coisa por
muito tempo, exclusivamente por sua conta. Outros tém que nos dizer quem
somos, outros tém de confirmar nossa identidade. (p.212)

A construcdo da identidade se insere em um sistema complexo de relagOes
sociais em que exerce papel fundamental a dialética entre semelhanca e diferencga,
inclusdo e exclusdo, pessoal e puablico. A identidade é, a0 mesmo tempo, o0 que
distingue e o que iguala o sujeito diante dos outros, fenbmeno que adquire significado
na comparacao e na oposi¢io a elementos selecionados pela cognicdo. E um processo de
atualizacdo permanente de modos de ser, de delimitacdo de fronteiras simbolicas entre o
eu e o outro, imerso em um contexto concreto de relagdes assimétricas de poder. Nesse
sentido, as identidades refletem a estrutura social ao mesmo tempo que atuam sobre ela,
conservando-a ou modificando-a (CIAMPA, 1989, FERRARI, 2006; PONCIONI,
2014; SALLUM JUNIOR et al, 2016).

Nesses processos relacionais de identificacdo marcados pela diferenciacao, ha o
desejo inerente de estabelecer limites entre 0 eu e o0 outro, entre “n6s” e “eles”, em
movimentos que empregam tracos culturais como marcadores de identidades

especificas, como indica Poncioni (2014):
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Nessa perspectiva, afirmar a identidade significa delimitar fronteiras,
significa fazer distingOes entre o que (e quem) esta incluido e o que (e quem)
estd excluido; a nocdo de identidade estd continuamente vinculada a
separacdo entre ‘nés’ e ‘eles’. [...] Logo, identidade e diferenca sdo
representacdes simbélicas socialmente construidas, isto é, ndo sdo fendmenos
da natureza nem arbitrarios, mas sdo produtos de acfes sociais de sujeitos
sociais concretos, em um processo de criacdo sociohistérico de criagdo
continuo. (p.505-506)

Ferrari (2006) suscita um aspecto relevante ao ressaltar a necessidade, nos
processos identitarios, de que os encontros com a diferenca sejam percebidos em chave
inclusiva, de ampliagdo de modos de se posicionar no mundo. Articula a ideia de
esquecimento da origem de si como condicao necessaria ao dialogo com o outro. Ocorre
que esse encontro com a diferenca nem sempre € simples quando se vive sob a égide de
uma ldgica capitalista em que a tendéncia a homogeneizacao costuma sufocar o espago
reservado a alteridade:

Num mundo controlado pelo capital, em que a logica das ciéncias e dos
saberes se submete as leis do valor e do mercado, perde-se este traco de
humanidade que constitui a capacidade de ampliar-se diante do encontro com
o diverso. Introjetam-se como tragos superegoicos valores cuja principal
ameaca € o isolamento, a excluséo através da perda de amor do outro. Diante
destas condic@es, os lacos de confianca, de inventividade e de exploracdo do
desconhecido ndo tém espaco para se realizar. Logo, a singularidade
necessaria ao processo de individuacdo ndo acontece. Com o impedimento do
encontro com o outro através desta extrema identificacdo com os valores
sociais, temos 0 campo propicio para a introjecdo do preconceito (p.6).

A cisdo entre individuo e sociedade que marca 0S processos identitarios
contemporaneos e faz com que muitas vezes esse mesmo individuo ndo reconheca o
outro como ser humano — e, consequentemente, ndo se reconhega a si proprio como
humano (CIAMPA, 1989) — se amplifica no caso da identidade do policial e de seu
cotidiano de trabalho, que sdo fortemente influenciados pelas praticas incorporadas
durante as etapas de formacdo policial. No processo de construcdo da identidade do
policial, esse sujeito que personifica e exerce 0 monopolio do uso legal e legitimo da
forca estatal, um verdadeiro campo minado e sujeito a contestacdes, 0 grupo no qual ele
se insere € fundamental na oferta de pontos de identificacdo. Ser aceito pelo grupo
enquanto policial, atuando de acordo com normas e codigos proprios desse universo, €

uma questdo de sobrevivéncia para a identidade que esta nascendo. Em outras palavras,
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¢ o0 grupo ao qual ele pertence que ird consolidar sua porcdo socializada da

individualidade enquanto agente de seguranca.

Muniz (1999) destaca como a construcdo dessa nova identidade do sujeito
policial ocorre no ingresso na fase de formagédo profissional, etapa fundamental na
introjecdo e aceitagdo de uma visdo de mundo especifica e de uma modalidade de
pertencimento em que a fidelidade a corporacdo deve ser manifestada em diferentes
espacos de sociabilidade. Um processo, portanto, de socializacdo secundaria em que ja
na entrada nas instancias de formacdo assume-se uma nova denominacdo pessoal, na
ritualizacdo do batismo com “nomes de guerra”, e aprende-se aos poucos a incorporar
um estado existencial de vigilancia e prontidao e a assimilar representacdes sociais que

irrigam a cultura dessas instituicoes.

2.1 Identidade profissional e cultura policial

Poncioni (2003) discute o significado de profissdo e se é possivel compreender o
trabalho do policial como tal. Identifica também uma série de dificuldades em entender
a atuacdo do policial como profissdo, pois 0 mesmo ndo se prestaria aos critérios e
atributos utilizados para definir, de acordo com a literatura especializada, o que seria
profissdo. No entanto, devido a natureza peculiar do trabalho policial, a autora propde o
emprego de um conceito mais amplo e flexivel, tal como proposto por Becker (1977),
pois 0 mesmo permite a incorporacdo da dimensdo simbolica do trabalho, incluindo
valores, crencas, preconceitos e estereotipos do policial, sua visdo de mundo e as
percepcOes que desenvolve sobre si e o trabalho que executa. Traz, desta maneira, a
concepgdo do “ser policial” que, acredito, se presta também aos guardas municipais e a
discussdo aqui proposta, de andlise da percepgdo desses profissionais acerca de uma

atuacdo em direitos humanos:

A concepcdo do ‘ser policial’ ndo s6 corresponde as caracteristicas objetivas
de seu trabalho, mas também, e com frequéncia, correlaciona-se ao significado
que este trabalho tem para eles, tendo efeitos concretos nas defini¢des que
organizam a experiéncia cotidiana. (PONCIONI, 2003, p.257)
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Considerar a socializacdo no centro dos processos de construcdo de identidade
significa, como aponta Santos (2005), assumi-los como dindmicas de reconhecimento,
valorizagdo, confirmagdo ou desconfirmagdo do outro, que suscitam negociagdes
internas (subjetivas) ou externas (objetivas) por parte dos atores sociais. A autora cita
como exemplo o impacto que a perda do emprego pode causar na identidade social dos
individuos, em termos de concepgdo de si mesmos e dos outros. Santos parte da
reflexdo de Jirgen Habermas, mas com a preocupacdo de evitar um reducionismo
instrumental na andlise dos processos de identidade, para lembrar como 0 mundo do
trabalho e as relacbes profissionais estdo intrinsicamente ligados aos processos
identitarios. A acgdo profissional fornece referenciais comuns — como uma linguagem
especifica, regras oficiais e modelos informais de conduta — que nascem e se
consolidam na interacéo entre membros do campo e entre eles e outros atores. Trata-se,

portanto, de uma identidade construida por meio da experiéncia:

Isto significa, portanto, que uma parte importante da identidade profissional
se constroi pela experiéncia, isto é, no exercicio concreto da pratica
profissional em interacdo permanente com outros profissionais e forjada na
diversidade de ‘acordos’ e ‘desacordos’ entre a identidade virtual (proposta
ou imposta pelo outro) e a identidade real, interiorizada pelo individuo
(SANTOS, 2005, p.132).

A identidade profissional do policial, portanto, extrapola as competéncias e
habilidades especificas de seu trabalho e esta imersa na rede de diferentes significados e
representacdes que esse trabalho assume perante a sociedade e, por que néo, perante ele
mesmo. Esses significados — valores, crencas e pressupostos sobre papel, funcdes e
missdo do campo da seguranca — organizam a experiéncia desses agentes e as
concepcdes do que significa ser policial. E um componente essencial dessa rede de
significados que alimentam a identidade profissional é a chamada cultura policial,
entendida aqui como 0 conjunto de crengas, costumes, estereotipos e atitudes
articulados no interior da prépria organizacao policial a partir de experiéncias concretas
de trabalho. E muito embora essa cultura ndo seja homogénea, universal ou imutavel,
sofrendo a influéncia de variaveis geograficas, organizacionais, econémicas e politicas,
estudos identificam similitudes na forma de percepcdo do eu e do outro no universo
policial que permitem falar no advento de uma identidade profissional fortemente
influenciada por essa cultura (REINER, 2004; MAUCH, 2007; PONCIONI, 2014).
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A complexidade no tornar-se policial marca, como apontado no capitulo
anterior, a histéria da policia. Sobre o processo de formacdo do policial no Império,
Rosemberg (2010) menciona a existéncia de um “carater homem-policial”, forjado no
contato didatico com superiores, desenraizado de suas origens e moldado por uma
espéecie de “ideario das ruas”, por vezes contraditério em relagdo as normas e regras
oficiais. Essa cultura, segundo o autor, se alimenta da convivéncia entre pares e do
sentimento de pertencimento a uma organizacdo, aspectos que convergem em visoes de
mundo comuns e na criacdo de uma especie de “guia alternativo para a acdo sobre o
terreno, quando existe fragilidade normativa e regimental” (p. 291). Durante séculos, 0s
policiais foram recrutados entre classes populares e submetidos, sem treinamento
adequado, a um regime estrito de trabalho com a funcdo de manter a ordem, em uma
atividade mal paga e malvista pela populacdo. A complexidade no tornar-se policial
pode significar, muitas vezes, um conflito entre as “identidades” pré e pds-ingresso na

organizacéo policial.

A desconfianca em relacdo aos ndo-policiais, por exemplo, é apontada por
estudos socioldgicos realizados desde os anos 1960 como uma das caracteristicas
centrais da cultura policial, que inclui ainda a concepgéo do trabalho como misséo,
divisdo do mundo social em “noés e eles”, atitude constante de suspeita, valorizacdo da
acao, cinismo, pessimismo, solidariedade interna, isolamento social, conservadorismo
politico e social, machismo, preconceito racial e pragmatismo (REINER, 2004;
MAUCH, 2007; PONCIONI, 2014).

No caso brasileiro, 0 que se depreende da trajetdria das forcas repressivas é que
as mesmas foram estruturadas de modo a valorizar a hierarquia como meio de viabilizar
a autoridade e o comando, e que a ideologia militarista experimentada nesses
instituicBes ensejou uma relacdo de oposicao a sociedade, que embora ndo se aplique de
forma automatica a todos os agentes, € uma forca motriz significativa a atuar até os dias
de hoje. Ampliando a analise, podemos dizer que, em diferentes paises, policiais
almejam ser reconhecidos pelo outro — por outros grupos profissionais, pela sociedade e
pelo estado — como aqueles que tem no combate ao crime sua principal fungéo, muito
embora o trabalho policial extrapole essa atividade (MAUCH, 2007; RODRIGUES,
2010).

Poncioni promove um consistente exercicio de delimitacdo de aspectos da
identidade do policial brasileiro, resgatando e ampliando aspectos mencionados acima:
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Clara divisdo do mundo social, em “nés/eles”, agucando consequentemente a
atitude constante de suspeita; isolamento social e a solidariedade em grupo,
traduzida no forte corporativismo das organizagdes policiais; “subculturas”
relacionadas as diferentes carreiras, as divisdes hierarquicas (0 comando nos
mais altos escalBes e a execucdo nos mais baixos escalbes), funcbes e
responsabilidades dentro da organizagdo policial, por exemplo, entre o
policial da admnistragcdo (o “almofadinha”) e o policial “de rua” (o “tira”); a
relacdo distante com o puablico e a afirmacdo do ethos guerreiro,
paulatinamente sedimentado na identidade profissional do policial como um
importante requisito para que o policial possa, “com sucesso”, realizar a
ardua missdo de combate ao crime”. (2014, p. 508)

A cultura da policia pode ser entendida como o conjunto de valores, normas,
perspectivas que direcionam a conduta do policial e que funcionam como uma espécie
de acordo, mais ou menos padronizado, que ajuda os policiais a lidarem com as
pressdes e tensdes do dia a dia do trabalho. Embora pareca imune a mudancas, a cultura
policial ndo é algo imutavel e universal, sendo afetada por aspectos individuais como
personalidade, geracgdo, tarefa desempenhada na instituicdo ou funcdo ocupada, além de
estar diretamente relacionada a capacidade de responder ao perigo do trabalho policial,
a autoridade e a pressdo em ser produtivo e eficiente diante de situagcdes desconhecidas.
As diferentes geracdes de policiais sdo socializadas nessa cultura, que é transmitida aos
mais novos através de casos, piadas, mitos. (REINER, 2004; CHAN, 2005; MUIR,
1977; SKOLNICK, 1966). Reiner (2004) trata da dimensdo politica que a cultura
policial adquire e como ela reflete e perpetua as “diferencas de poder dentro da estrutura
social que ela policia” (p.135). O policial € um mediador das relagdes de poder na
sociedade e, portanto, os valores da cultura policial funcionam como “um processo
subterraneo na manutengéo do poder” (SHEARING, 1981 apud REINER, 2004)

Segundo Reiner (2004), uma caracteristica da cultura policial é o sentido de
missao, que faz o trabalho ser encarado como proposito de vida, impulsionado por
motivagdes nobres, como proteger vitimas de seus algozes. Aqui se confere um status
quase herdico a atividade policial, de “moralizacdo do mandato policial” (p.137) onde
ao exercer sua atividade, o policial se identifica como aquele que “faz o bem?”,
supervalorizando sua atuacdo e ocultando o carater mundano de seu trabalho, através da
realizacdo de atividades comuns, triviais e até confusas. Outra caracteristica é a
suspeicdo, ou seja, um estado de atencdo constante para 0 perigo iminente, para sinais

que podem ajudar a solucionar um crime ou problema.
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Para Skolnick (2005), o papel do policial tem duas variaveis principais — 0 risco
e a autoridade — que devem ser interpretados a luz de uma pressdo social “constante”
para demonstrar eficiéncia. Como resultado, tem-se um individuo geralmente
“desconfiado”, isolado dos segmentos da sociedade que toma por suspeitos e também
daqueles com os quais se identifica, para que ndo sejam envolvidos em seu trabalho. Ele
fala da “onipresenca da suspeita na relagdo com o outro (...) e 0 sentimento — sobre um
fundo de profundo mal-entendido na relacdo entre a policia e o publico — de um
isolamento social que uma solidariedade interna muito forte vai tentar compensar”
(SKOLNICK apud MONJARDET, 2012, p.163). O isolamento social ndo € apenas
consequéncia da suspeita em relacdo ao outro, mas também da propria caracteristica do
trabalho, como as escalas diferenciadas, dificuldade em se desligar dos problemas
relativos ao oficio policial, entre outros. Reiner (2004) aponta que a solidariedade que
se cria ndo é sé decorréncia do isolamento, mas também da necessidade de conseguir
confiar nos colegas em uma situagdo de risco. Ao mesmo tempo, ali cria-se uma
cumplicidade capaz de proteger também do publico infracbes cometidas pelos préprios

policiais.

O trabalho policial no Brasil e em outros paises € de alta complexidade, pelas
razbes expostas anteriormente, mas também porque o policial, como o0s guardas
municipais, acaba sendo o profissional mais préximo a populacdo, sendo comumente

demandado a cumprir tarefas que fogem de seu escopo tradicional de atuacéo.

Um aspecto importante sobre o trabalho policial é o poder discricionario, que é a
autoridade conferida por lei para que o policial intervenha. No momento em que esta
exercendo esse poder discricionario, 0 agente recorre a “um corpo de conhecimento que
pode ser extraido de uma base cientifica, ou de conhecimento que é institucional por
natureza, ou de acordo com o bom senso do policial individualmente”. (PONCIONI,
2004, p.55). A atividade de policiamento da ao agente essa prerrogativa. Para exercer
esse poder, o policial lanca méo de duas coisas: 0 seu conhecimento técnico e o
conhecimento “oculto” decorrente da interagdo cotidiana com outros policiais; o “saber
de rua”. Sendo assim, em ultima instancia, o uso do poder discricionario é feito de
forma subjetiva e € um processo individual de tomada de decisdo. No entanto, a forma
como esse policial é treinado faz com que esse momento se torne altamente complexo,
porque sua formacdo profissional nas academias ou escolas de policia, & quase que

inteiramente voltada a um modelo militarista no qual a hierarquia e a obediéncia sdo
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muito mais importantes do que a reflexdo critica. Portanto, esse profissional,
principalmente o da ponta, que atua na rua e possui baixa patente, como veremos
adiante, é formado para ser parte de um corpo institucional e para obedecer. N&o é

formado para pensar e refletir criticamente sobre sua atuacao.

Muniz (1999) retrata a complexidade do trabalho ostensivo da policia e do que

ela chama de “zona cinzenta do trabalho policial”:

O ‘“fazer ostensivo da policia’ pressupde um significativo espaco de manobra
deciséria dos policiais de ponta no atendimento a toda sorte de eventos
insdlitos e emergenciais que, por um lado, ndo encontra uma tradugdo na
racionalidade juridica e que, por outro, tem correspondido a uma zona
cinzenta do trabalho policial, permanecendo pouco visivel para as
corporacdes, 0s PMs e a clientela que utiliza os seus servicos. As implicacGes
do recurso discricionario e sua ‘baixa visibilidade’, tanto nas acdes
individuais consideradas adequadas quanto naquelas interpretadas como
arbitrarias e violentas, colocam em evidéncia a magnitude do desafio posto
para a pratica policial ostensiva: conciliar, em ambientes ordenados pelo
acaso, incerteza e risco, os principios da legalidade e legitimidade que
conformam a vigéncia do estado de direito. (p.10)

Por mais que a cultura policial pareca moldar, conformar uma identidade dura,
unica, imutavel e universal é possivel verificar nos momentos onde o policial opera o
poder discricionario, nessas zonas cinzentas mencionadas por Muniz (1999), que ha
possibilidade para que parte da identidade fragmentada (Hall, 1997), mencionada no
inicio desse capitulo, possa entrar em cena e oferecer uma dose de criatividade ou até
inovacdo. O exercicio profissional do policial promove o tempo todo um deslocamento,
exige gque o profissional lance méo de aspectos da socializacdo que adquiriu ao longo da
vida, mas que ndo sdo restritos a formacdo profissional. Isso fica mais nitido nos
momentos em que se exige do policial uma interpretacdo da lei e ndo simplesmente a
aplicacdo; momentos em que ele tem, por exemplo, que mediar conflitos, lidar com
pessoas. Eu diria, ainda, que esses momentos estdo longe de serem a excec¢do na atuagdo
do policial ou guarda civil municipal. Em outras palavras, embora as pesquisas sobre
cultura policial nos mostrem que ela ndo é algo que enquadra ou determina o
profissional, muitas vezes ela € assim encarada pelos préprios profissionais,
principalmente os novatos. O exercicio do poder discricionario, por mais complexo que
seja, por mais que coloque o policial em uma situacdo em que deve recorrer a
conhecimentos que ndo dizem respeito exclusivamente a sua formacéo profissional, mas

aquilo que faz parte, por exemplo, da socializagdo primaria — ou seja, a aprendizagem
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do conjunto de normas e valores que medeiam a interacdo e a identificacdo com o outro
— € nesse exercicio que ele é forcado a se deslocar do seu papel. Mas, a0 mesmo tempo
em que isso d& margem para problemas decorrentes desse deslocamento, podendo
confundir o profissional em relacéo a que atitude tomar, por outro lado, pode residir ai a

possibilidade de uma atuacdo criativa e critica.

Essa atuacdo critica e criativa pode ser vivenciada, experimentada e
compartilhada no processo de educacdo. Com isso, abre-se a possibilidade de reinventar
e interferir na cultura policial, oferecendo outras maneiras de resposta, para além da

obediéncia.

2.2 Educacéo policial e educacéo em direitos humanos na formacéo do profissional

de seguranca publica

Sem minimizar o legado e a relevancia de pesquisas no campo das ciéncias
humanas, principalmente na Sociologia e na Antropologia, que se debrugaram sobre a
formacdo dos profissionais de seguranca plblica, com énfase em policiais militares™",
alinhamos-nos com o diagnostico de Paula Poncioni (2015) quando afirma que ainda o
tema ainda é pouco estudado no Brasil, embora seja essencial na constru¢do do futuro
policial, pois ha relacdo entre os contetdos dessa formacéo, a metodologia utilizada nos

cursos e a identidade desse profissional:

A educacdo policial, considerada um importante instrumento para o
incremento de padrdes de exceléncia no trabalho policial, ndo conseguiu
ainda se firmar como objeto de estudo em relacéo aos estudos no campo da
seguranca publica (PONCIONI, 2015, p.15)

De maneira geral, tais investigagdes buscaram informar o debate em torno de
questdes cujas respostas ndo sdo faceis: o eventual mau desempenho policial decorre de
méa formacdo? Os policiais sdo mal formados ou formados para outros fins? Ha

correlacdo positiva entre a incluséo de temas de direitos humanos na formacao e uma

>! Entre algumas obras de referéncia podemos citar os trabalhos de Jaqueline Muniz (1999), Roberto Kant
de Lima (2000, 2003), Paula Poncioni (2003, 2007, 2014, 2015) e Ana Paula Mendes de Miranda (2008).
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atuacdo cidada por parte dos agentes? Qual é a relacéo entre seguranca pablica e direitos

humanos? Deve-se educar ou treinar esses profissionais?

No cenario mundial, o desafio da formacdo policial ingressa na pauta das
instituicdes de seguranca de forma mais intensa entre os anos 1970 e 1980, como
tentativa de resposta a um aumento nos casos de violéncia e brutalidade policial,
corrupcéo e de constatacdo de ineficiéncia das instituicGes em garantir a ordem publica
democratica. Esse momento, compreendido como crise das policias, acarreta uma série
de estratégias nos anos 1990 para reverter esse quadro de crise institucional e resisténcia

a inovacdo nas institui¢des de educacao policial (FBSP, 2013).

No Brasil, a partir da entrada em cena do paradigma da Seguranca Cidada, nos
anos 2000, reconhece-se a necessidade de estabelecer referenciais técnicos de atuacéo
para as policias brasileiras. A primeira iniciativa federal neste sentido veio com o
lancamento pela Senasp, em 2003, da Matriz Curricular Nacional, que estabelecia os
seguintes principios: cidadania e os direitos humanos como referéncias éticas,
normativo-legais e préaticas, para que a formacdo permitisse a construgdo de novos
paradigmas culturais e estruturais; capacitagdo continuada e regular; abordagem
pedagdgica que levasse em consideracao representacoes e vivéncias dos atores; politicas
pedagdgicas fundadas em diagndsticos sobre caréncias, necessidades e demandas das
instituices; énfase em integracgdo, interdisciplinaridade e abrangéncia; combinacdo de
métodos e conteidos que respeitassem universalidade da cidadania e o reconhecimento
da diversidade (MIRANDA, 2008). O conceito de matriz refutava uma ideia de
curriculo acabado e ressaltava um conjunto de itens a serem combinados na elaboragéo

de curriculos especificos.

No caso das GCMs, a Matriz Curricular Nacional para formacdo de seus
profissionais é lancada pela Senasp, em 2005, com uma preocupacéo expressa de ir
além do aperfeicoamento de padrdes de organizacdo, gestdo e atuacdo e contribuir para
a construcéo da identidade profissional dessa instituicéo:

Contribuir na construcéo da identidade profissional da Guarda Municipal, de
suas funcbes e competéncias especificas, para criar e aperfeicoar padrfes

> A Matriz Curricular para as Guardas Municipais de 2005 é a Unica que foi elaborada pela SENASP
voltada exclusivamente para a GCM. Atualmente (2018) essa matriz esta sendo revista pela Secretaria
Nacional, mas sem perspectiva de quando sera finalizada e disponibilizada.
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comuns nacionais de organizacdo, gestdo e atuacdo. As funcdes e atribuicbes
das Guardas Municipais ampliaram, na prética, aquelas previstas no artigo
144 da Constituicdo Federal, que se limitam a protecdo dos bens, servicos e
instalacdes municipais. Elas se multiplicaram ao longo dos anos
acompanhando o crescimento das cidades e a complexidade dos problemas
de urbanizacdo. A prevencdo constitui hoje a principal missdo da Guarda
Municipal e pode assumir diferentes formas, exigindo também modos
operacionais diversificados, segundo o tipo de Municipio aonde atua. E no
espaco publico que ela vai exercer a maior parte de suas fungdes, tais como:
garantir a ocupacao e a utilizagdo democréatica deste mesmo espago publico,
garantir o respeito dos direitos fundamentais do cidaddo na vida cotidiana,
proteger o meio ambiente e o patriménio ecolégico, detectar todo tipo de
deficiéncias e panes que impedem a livre circulagdo do cidaddo e a correta
utilizacdo dos servicos publicos urbanos. Sua presenca, reconhecida pela
populagdo, também contribui para prevenir e mediar pequenos conflitos. Mas
o didlogo e a persuasdo sS40 0S seus principais recursos tanto no
gerenciamento de conflitos quanto na educacdo do cidaddo para o respeito a
lei no espago publico. Além do mais, a Guarda Municipal deve participar do
acesso dos cidaddos aos seus direitos, sendo capaz de orientd-los. Para tal,
deverd conhecer os direitos de cada um, bem como conhecer as entidades
habilitadas a atender e orientar particularmente as vitimas. Por todas estas
atribuigdes, os(as) Guardas Municipais tornam-se verdadeiros agentes da
cidadania. Mas esta identidade ainda esta em construgdo. A presente Matriz
Curricular constitui um importante instrumento deste processo. (SENASP,
2005, p.10)

A matriz das GCMs propde quatro areas de reflexdo para estruturar os conteudos
formativos e inspirar o sentido politico-pedagdgico do instrumento: Etica, Cidadania,
Direitos Humanos, Seguranca Publica e Defesa Social; Sociedade, sua organizacdo de
poder e a Seguranca Publica; O individuo como sujeito e suas interacdes no contexto da
Seguranca Publica; Diversidade, Conflitos e Seguranca Publica. Ja os temas basicos sdo
aqueles tidos como indispensaveis a formacdo dos guardas, pilares da construgcdo dos
curriculos e necessariamente articulados com as areas de reflexdo e especificidades
locais: O papel da Guarda Municipal e a Gestdo Integrada em Seguranga Urbana;
Tecnicas e Procedimentos da Guarda Municipal; Conhecimento do Espaco Urbano
local; Cultura e Conhecimentos Juridicos; Violéncia, Crime e Controle Social;
Modalidades de Gestdo de Conflitos e Eventos Criticos; Valorizagdo Profissional e
Saude do Trabalhador; Comunicacdo, Informacédo e Tecnologias em Seguranca Publica.

Entrar em cena o paradigma da Seguranca Cidada, implicava fazer uma
transicdo entre o “modelo de policia profissional tradicional”, pautado principalmente
no combate ao crime (e, equivocadamente, ao criminoso) para um modelo pautado na
atuacdo preventiva, de policiamento de proximidade com a comunidade, gestdo da
informacdo, descentralizacdo do comando, objetivando a defesa do cidadao, a garantia

da cidadania, formacdo e valorizacdo profissional, participagdo social e politica de
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outros setores do poder publico, entre outros. Significava sair do registro do perigo
iminente para uma atuacdo de prevencdo do crime o que exigiria do profissional a
aquisicdo de novas habilidades para atuar de acordo com o que aparecia, entdo, no
discurso oficial. Para isso, acreditava-se que uma educacdo ajustada as novas demandas

poderia moldar esses profissionais para o novo tempo. (PONCIONI, 2007; 2015).

Além da Matriz Curricular Nacional para o Ensino Policial, o governo federal
criou a Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranca Publica (RENAESP), que
concedia bolsas de formacdo para os cursos em parceria com Universidades publicas e
privadas de vérias regides do Brasil e também para os cursos a distancia realizados,
inicialmente, em Telecentros instalados pela Senasp em estados e cidades através de

acordos de cooperacdo técnica.

Embora a Matriz Curricular e essas outras iniciativas tenham representado um
avanco normativo muito importante para as mudangas que se pretendiam, autores que
analisam o quadro geral da formacédo dos profissionais de seguranca publica, apontam
algumas limitacGes em relacdo a educacdo policial e a mudanca de cultura nessas

instituicoes.

Kant de Lima, 2003, afirma que incluir novos temas, mudar a estrutura
curricular dos cursos de formacdo ndo faz com que valores culturais arraigados sejam
modificados. Ele acrescenta que antes de mudar os curriculos e metodologias é
importante levar em conta que os proprios policiais possuem valores proprios e, muitas
vezes, assimilaram valores culturais de uma sociedade preconceituosa e hierarquizada
(DaMatta, 1979 apud Kant de Lima). Por isso, como observa Poncioni (2012; 2014)
antes de se propor tais mudancgas € preciso levar em conta a cultura ja existente na

instituicdo policial e suas implicacGes na formacao do profissional.

O discurso das autoridades no campo da seguranca publica parece inovador, mas
ele ndo é refletido na préatica por uma série de motivos apontados por Poncioni (2007;
2012), como por exemplo a falta de um amplo debate sobre os modelos policiais
profissionais e a maneira de se transmitir conhecimentos necessarios para a nortear o
comportamento dos policiais, a tendéncia, observada por Poncioni (2007) nas escolas de
formacdo das policias civil e militar do Rio de Janeiro, de fazer o mesmo tipo de
formacé&o para coisas distintas como manutencdo da ordem publica e seguranca publica,

sendo que ambos ainda sdo inclinados a preparar o policial “para um comportamento
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legalista numa verséo burocratico-militar”(p.26), com enfoque no combate ao crime e,
contrariando o discurso oficial, quase completa falta de preparo para a area preventiva.
Além disso, os centros e escolas de formagcdo muitas vezes ndo possuem estrutura
adequada, nem acompanhamento e monitoramento dos cursos realizados. Isso se agrava
ainda mais nos municipios, que normalmente ndo possuem estrutura especifica para a
formacdo dos guardas municipais. Portanto, colocar em prética a mudancga que se quer

realizar é algo bastante complexo e

Na realidade cotidiana de uma parte considerdvel das policias
brasileiras e da populacdo atendida pela instituicdo, a qualificacdo do
trabalho policial permanece como retérica, sem uma traducédo efetiva.
(PONCIONI, 2007, p.31)

Um outro aspecto importante de ser mencionado é que essa proposta de
mudanca de paradigma, por si s0, como vimos anteriormente, ndo garante a mudanca de
comportamento e, se as policias, no quesito educacdo, atuam ainda sob o registro
“militar-burocratico” ha que se fazer também uma ampla discussdo sobre como ensinar,
como passar 0s conhecimentos necessarios para esse “novo” policial. Nesse sentido,
entramos em um campo muito sensivel que é a metodologia utilizada na formagéo
desses profissionais e a diferenca entre educar e treinar ou, como traz Poncioni (2015),

entre educacao e treinamento:

o0 ensino geral de teoria, conceitos, politicas e praticas, que
visam oferecer condi¢bes para o estabelecimento do
pensamento reflexivo, possibilitando ao individuo que se
encontra no processo de aprendizagem reconhecer,
categorizar, avaliar e compreender diferentes aspectos de um
fendmeno para que possa prever os resultados provaveis de
solucdes concorrentes e dar respostas rapidas e eficientes. A
segunda é basicamente conferido o0s procedimentos
necessarios para ensinar um método especifico de
desempenho de uma tarefa ou para responder a uma
determinada situagdo. (...)que envolve fundamentalmente
técnicas, que sdo apresentadas e explicadas e praticadas
repetidamente, até que se tornem um reflexo (O’KEEFE,
2004; HABERFELD, 2013 apud PONCIONI, p.8).

A maneira como os policiais e guardas municipais sdo formados, educados ou
treinados, que metodologia passam a ser utilizadas (se é que ocorrem mudancas) é

dificil de saber pois, como mencionado anteriormente, ndo ha uma avaliacdo e nem
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monitoramento sistematicos desses cursos. Em 2013, o Férum Brasileiro de Seguranca
Publica em pesquisa coordenada pelo Prof. José Vicente Tavares dos Santos, fez um
mapeamento dos modelos de ensino policial e de seguranca publica no Brasil, mas
também traz relatos sobre 0 ensino em outros paises. O primeiro aspecto a se destacar é
tanto aqui, como fora do Brasil, a busca por equilibrar a distribuicdo das disciplinas do
campo de conhecimento juridico, com o das ciéncias sociais e dos conhecimentos
técnicos da atividade policial. No Brasil, interessante observar que a maioria dos
diretores dessas escolas e centros de formacgédo possui formacgdo académica concentrada
nas areas de direito. Esse levantamento ndo incluiu as Guardas Municipais, mas €
importante mencionar pois, como relatamos anteriormente, € muito comum as GCMs
terem como comandantes e também diretores de seus centros de formacdo, pessoas

oriundas das policias militares ou civis.

Mota Brasil, Oliveira Almeida e Jac6 de Freitas (2015), ao analisarem a
pesquisa “O que pensam os Profissionais de Seguranca Publica do Brasil”, realizada em
2009 pelo Ministério da Justica, nos mostram uma deformacéo entre o que € ensinado e
a atuacao do profissional policial. A formacao é, como mencionado anteriormente, no
registro militar, do combate, sendo que 95% dos casos em que a Policia Militar é
chamada a atuar ndo sdo de confronto. Embora os profissionais pesquisados tenham
afirmado a importancia da formacao para seu desempenho profissional, que temas como
direitos humanos, policiamento comunitario e mediacdo de conflitos passaram a ter
mais destaque na formacdo, os policiais relataram que ainda preferem estudar mais
direito e criminologia. As autoras ainda afirmam que os cursos nas academias de policia
vém sendo basicamente reppetidos, sem que haja, como também mencionou Poncioni
(2015), nenhuma avaliacdo ou monitoramento buscando a compreensdo do que esta
dando certo, 0 que ndo esta, correcBes que precisam ser feitas e 0s impactos no

exercicio profissional.

Portanto, como afirma Kant de Lima (2003), se a intencdo € uma mudanca na
atitude e comportamento profissional do policial para uma atuagdo sob o paradigma da
seguranca cidada, ndo ha que se pensar somente na formacé&o inicial do agente, no curso

de formacdo para aquele que esta ingressando e sim considerar que

Trata-se de formar policiais ja “formados” anteriormente, ou
seja, de desconstruir paradigmas de pensamento e acdo,
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dentro de uma nova concepcdo em que todos os cidaddos,
inclusive os policiais, independentemente de sua condicdo
social, sejam vistos como sujeitos de direitos e destinatarios
da protecdo da policia. (p.77)

Como mencionado anteriormente, € no bojo das discussdes sobre um novo
paradigma para a seguranca publica, e consequente necessidade de modificacdo no
ensino policial que a tematica dos direitos humanos passa a ser inserida nos cursos de
formacdo de policiais. Importante ressaltar que € também na esteira da
redemocratizacdo no Brasil que a tematica vai tomando forca e a educagdo em direitos
humanos vem surgindo como uma estratégia de mudanga e inser¢cdo de valores que
devem ser priorizados e contemplados em todas as politicas publicas, ndo sé as de

seguranca.

A educacdo em direitos humanos, como indica Silveira (2007), visa propiciar
elementos que ajudem a modificar a cultura que subsidia a pratica militarizada dos
policiais, apresentando novos valores e possibilidades de ver e se ver no outro, inclusive

0 “agente infrator”:

A educacdo em Direitos Humanos comporta processos socializadores de uma
Cultura em Direitos Humanos, que a disseminem nas relacbes e praticas
sociais, no sentido de capacitar os sujeitos (individuais e coletivos) para a
defesa e promocao desta cultura. (SILVEIRA, 2007, p.246).

O Plano Nacional de Direitos Humanos, de 2007 sugere que os direitos humanos
perpassem todas as politicas publicas, como meio de consolidacdo de uma “cultura
democrética e cidada”:

O Estado brasileiro tem como principio a afirmagdo dos direitos
humanos como universais, indivisiveis e interdependentes e, para sua
efetivacdo, todas as politicas puablicas devem considera-los na
perspectiva da construcdo de uma sociedade baseada na promogdo da
igualdade de oportunidades e da eqiidade, no respeito a diversidade e na
consolidacdo de uma cultura democratica e cidadd. (PNEDH, 2007, p.11)
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Mesmo sendo uma pratica contemplada claramente no ordenamento juridico
nacional, educacdo para e em direitos humanos ainda é um assunto polémico e
controverso dentro das instituigdes de seguranca publica. No caso especifico das GCMs,
como exposto nas sec¢Oes anteriores, instituicao relativamente recente que sofreu e ainda
sofre influéncia da Policia Militar, ha nuances da formacdo que remetem a uma logica
de confronto que por muitas vezes se mostra incompativel com a pratica em direitos

humanos.

O aumento da sensacdo de inseguranca no Brasil contemporaneo e a
“espetacularizacdo” de crimes violentos também dificulta o trabalho de formacgéo em
direitos humanos desses agentes. Na discussdo sobre a policia que propomos,
sobressaem-se cada vez mais entre setores da populacdo, como apontam pesquisas de
opini&o publica®, anseios de vinganca e a expectativa de que a mesma policia que deve

prover seguranca seja a policia que vinga e “faz justi¢a”, independentemente dos meios:

Duas ordens de limitagcdes pesam sobre o conceito de direitos humanos e sua
capacidade de constituir forca educadora significativa na consciéncia das
pessoas. A primeira vem do choque desses direitos com o forte impulso
repressivo que as reiteradas — e, via de regra, sensacionalistas - denlncias de
casos de crimes violentos aponta, para a acentuacdo das condenacBes e
penalizagbes, como se 0 aumento das penas pudesse, por si so, ter efeito
importante na luta contra a impunidade e a imposi¢do e o Estado de Direito.
A educacdo — se pudermos utilizar a palavra — da cultura de violéncia que nutre
as disputas de audiéncia da midia comercial, instrumentalizando 0s casos
policiais, € um poderoso inimigo do Estado de direito e da formacdo da
consciéncia sobre os direitos democraticos de todos. A comercializacdo do
tema, nas maos de empresas que buscam maximizar o lucro — garantindo
audiéncia mediante a manipulagdo cruel dos baixos instintos de setores da
populacéo -, se impfem através de uma suposta indignacdo moral que, na
verdade, fomenta o espirito de vinganca puro e simples. (SADER: 2010,
p.82)

O processo de educagdo em direitos humanos no Brasil e América Latina se
intensificou a partir dos anos 1980. No caso do Brasil, com o fim da ditadura, em 1985,
organizagOes e movimentos sociais, além de denunciarem a permanéncia de violacdes
de direitos, passaram a manifestar interesse e preocupagdo com o desenvolvimento de
atividades de educagdo em direitos humanos. Foi, portanto, no momento mais duro da

repressdo que educadores populares e militantes de direitos humanos conseguiram

> Aqui destaca-se como levantamento recente a pesquisa do final de 2016 do Férum Brasileiro de
Seguranca Publica que indicou que 57% dos brasileiros concordam com a afirmacdo “Bandido bom é
bandido morto™.
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sistematizar pela primeira vez um corpo de conhecimentos nessa area, em tentativa de
romper com a cultura oligarquica que ainda reproduzia desigualdade e violéncia
institucionalizada (BASOMBRIO, 1992; PNDEH, 2007).

Processos de educagéo em direitos humanos no Brasil tém, portanto, origem em
movimentos sociais e populares. E comum que as pessoas que hoje estdo a frente das
politicas sociais e de promocgdo e garantia dos direitos humanos sejam oriundas dos

movimentos sociais e populares, com historica militancia nesse sentido.

A educacdo em direitos humanos é introduzida nos anos de 1980, num
periodo de (re)democratizacdo do pais, onde é forte o clima de mobilizagdo
cidadd e a crenga na possibilidade de transformacdo social e construcdo de
uma sociedade democratica, ndo somente do ponto de vista politico, mas
também socioecondmico e cultural. Sd3o0 anos marcados pela luta, pela
pluralidade de iniciativas e pela esperanca. As primeiras experiéncias de
educacdo em direitos humanos se situam nesse clima e seus principais
protagonistas sdo grupos e pessoas ligadas a este esforco de mudanca, em
linha politico-ideolégica de esquerda. (CANDAU, 2007, p.406)

O fato de violacGes de direitos praticadas por agentes do Estado estarem na raiz
dessa mobilizacdo remete a uma dificuldade adicional em tratar educacdo em direitos
humanos com profissionais de seguranca publica: a desconfianca existente no Brasil em
relacdo ao estado e a sua capacidade de garantir e promover direitos. Esse historico
contribui para uma visdo desses profissionais como “violadores”, imbuidos de uma

ideologia de violacdo dos direitos humanos.

H& pouco mais de uma década, o Brasil elaborou o Plano Nacional de Educagéo
em Direitos Humanos (PNEDH). Pouco depois, em 2004, a Unesco, braco da ONU
para educacdo e cultura, lancaria 0 Programa Mundial de Educacdo em Direitos
Humanos. Ambos resultam de um processo sistematico e multidimensional que orienta
a formacdo de sujeitos de direitos. O Programa Mundial de Educacdo em Direitos
Humanos é composto de duas fases. A primeira (2005 a 2009) d& énfase a educacgdo
basica e ensino medio. A segunda fase (2010-2014) busca formar “cidadaos e lideres de

amanh@d”, descritos como “aqueles que possuem grande responsabilidade pelo respeito,
protecdo e cumprimento dos direitos de outros — desde servidores publicos e forcas de

seguranca até mulheres e homens do servico militar”.

O programa mundial prevé acGes destinadas a promover formacdo em direitos

humanos para servidores publicos, forcas de seguranca, agentes policiais e militares.
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Segundo Celermajer (2015), o plano mundial fala em mudancas no conhecimento, nas
atitudes e habilidades, mas oferece uma metodologia pobre. Aqui estdo algumas

estratégias:

(a) revisar as politicas de formagdo continuada, certificando-se de que elas
incluam a formacdo em direitos humanos, bem como destinar cursos
obrigatorios especificos de direitos humanos durante a formagao inicial;

(b) incentivar a adocdo de politicas de formacdo integral dos direitos
humanos relativos a formacdo inicial e durante os trabalhos, tendo esse
treinamento como critério obrigatério para a qualificacdo profissional
€ a promocao;

(c) adotar politicas para recrutar e, especialmente, treinar os funcionarios para
lidar adequadamente com grupos vulneraveis, tais como criancas, mulheres,
minorias, pessoas com deficiéncia, indigenas etc.

(d) no que diz respeito a institucionalizacdo da formacao em direitos
humanos:

(i) o compromisso com a formacdo em direitos humanos de
servidores publicos, agentes policiais e militares, ndo deve ser traduzido
somente em cursos de  formacdo de apenas um encontro, e para 0S
funcionérios selecionados, mas  deve-se incentivar também a criacdo de
estruturas de formagdo nacional sdlidas, envolvendo as &reas em questdo e
os setores da sociedade que serdo atendidos;

(if) revisar o curriculo disponivel quanto a formagdo continua,

visando a integrar de forma explicita os principios e as normas de
direitos humanos em todos 0s assuntos  relevantes,  assim  como
desenvolver cursos de formacdo em direitos humanos, conforme o
caso;

(iii) incentivar a criacdo de um centro de direitos humanos
plenamente integrado  as escolas de formacdo do servigo publico, as
escolas do governo, e também as escolas de formacdo das policias civil e
militar;

(iv) sempre que possivel, dar prioridade a capacitacdo de formadores,
ou seja, os profissionais encarregados de conduzir a formagdo e o
material em direitos humanos, bem como os esforcos de disseminagdo
de conhecimento, para quando  retornarem as suas instituicdes,
organizacdes ou postos de trabalho. Ao proceder  assim, o0 impacto do
programa de treinamento € multiplicado. No caso da formacéo
desses profissionais, os programas devem incluir sessdes de metodologia de
treinamento (ver acima) e de planejamento (em aulas e com material):

(v) considerar a introdugdo de incentivos para os diferentes grupos
profissionais, visando a encorajar a participacdo nos programas de
formacdo em direitos  humanos;

(vi) criar mecanismo de avaliacdo de impacto no que diz respeito a formacgdo
institucionalizada em direitos humanos, em conformidade com o sistema de
cada Estado.

(e) como a formacgdo ndo deve ser um esforco isolado, mas sim parte
de uma estratégia de reforco da capacitacdo em direitos humanos, é
importante que as politicas e os regulamentos, no que dizem respeito a
profissdo, também sejam revistos para se certificar de que eles ndo sejam
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incompativeis com as normas de direitos humanos e que as profissdes
possam contribuir para tais direitos. Essas politicas podem incluir o
estabelecimento de um sistema de habilitacdo para excluir do servico publico
os servidores, agentes policiais ou militares que ndo se
comprometerem com os principios dos direitos humanos. Da mesma
forma, podem ser elaboradas politicas para o recrutamento, a avaliacéo, a
remuneracao e a disciplina de servidores publicos, agentes de policia
e militares que estdo em conformidade com os principios dos direitos

humanos de igualdade, ndo discriminacdo, respeito, dignidade, justica
e transparéncia. Além disso, é importante criar politicas de néo
discriminacdo e de assédio sexual, e regulamentos especificos para as tarefas
profissionais que possam afetar os direitos humanos em particular
(tais como, no que diz respeito & aplicagdo da lei, ordens que possam
abranger o uso da forca e de armas de fogo, ou respostas prontas e
eficazes aos casos de violéncia contra as mulheres). (UNESCO: 2012, p. 23-
25)

A versdo do Plano Nacional de Educagdo em Direitos Humanos, de 2008,
também é bem especifica no que diz respeito a formacao dos profissionais de seguranca

publica:

A educacdo em direitos humanos constitui um instrumento estratégico no
interior das politicas de seguranca e justica para respaldar a consonancia entre
uma cultura de promocdo e defesa dos direitos humanos e os principios
democraticos.

A consolidacdo da democracia demanda conhecimentos, habilidades e
praticas profissionais coerentes com 0s principios democraticos. O ensino dos
direitos humanos deve ser operacionalizado nas praticas desses (as)
profissionais, que se manifestam nas mensagens, atitudes e valores presentes
na cultura das escolas e academias, nas instituicGes de seguranca e justica e
nas relacGes sociais.

O fomento e o subsidio ao processo de formacdo dos (as)
profissionais da seguranca  publica na  perspectiva dos  principios
democrdticos, devem garantir a  transversalizagdo de eixos e &reas
tematicas dos direitos humanos, conforme o modelo da  Matriz
Curricular Nacional de Seguranca Publica

Essa orientacdo nacional tem sido de fundamental importancia, se

considerarmos que os sistemas de justica e seguranca congregam um
conjunto diversificado de categorias profissionais com atribuicdes,
formagbese  experiéncias bastante diferenciadas. Portanto, torna-se
necessario destacar e respeitar o papel essencial que cada uma dessas
categorias exerce junto a sociedade, orientando as ac¢Bes educacionais a
incluir valores e procedimentos  que possibilitem tornar seus (suas) agentes
em verdadeiros (as) promotores(as) de direitos humanos, o que
significa ir além do papel de defensores(as) desses direitos.

Para esses (as) profissionais, a educacdo em direitos humanos deve
considerar 0s seguintes principios:

a) respeito e obediéncia & lei e aos valores morais que a antecedem e
fundamentam, promovendo a dignidade inerente a pessoa humana e
respeitando os direitos humanos;
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b) liberdade de exercicio de expressdo e opinido;

c) leitura critica dos contetdos e da pratica social e institucional dos
orgdos do sistema de justica e seguranca;

d) reconhecimento de embates entre paradigmas, modelos de
sociedade, necessidades individuais e coletivas e diferencas politicas e
ideoldgicas;

e) vivéncia de cooperacéo e respeito as diferengas sociais e culturais,
atendendo com dignidade a todos os segmentos sem privilégios;

f) conhecimento acerca da protecdo e dos mecanismos de defesa dos
direitos humanos;

g) relacdo de correspondéncia dos eixos ético, técnico e legal
no curriculo, coerente com os principios dos direitos humanos e do Estado
Democrético de Direito;

h) uso legal, legitimo, proporcional e progressivo da forca,
protegendo e respeitando todos (as) os (as) cidaddos(as);

i) respeito no trato com as pessoas, movimentos e entidades
sociais, defendendo e promovendo o direito de todos (as);

j) consolidacdo de valores baseados em uma ética solidéria e
em principios dos direitos humanos, que contribuam para uma pratica
emancipatoria dos sujeitos que atuam nas areas de justica e segurancga;

k) explicitacdo das contradi¢cBes e conflitos existentes nos
discursos e préticas das categorias profissionais do sistema de seguranca e
justica;

I) estimulo & configuragdo de habilidades e atitudes
coerentes com os principios dos direitos humanos;

m) promogdo da interdisciplinaridade e transdisciplinaridade
nas agdes de formacdo e capacitacdo dos profissionais da area e de disciplinas
especificas de educacdo em direitos humanos;

n) leitura critica dos modelos de formacgdo e acdo policial
que utilizam préticas violadoras da dignidade da pessoa humana. (PNEDH:
2007, p.48-50)

Na matriz curricular nacional para o ensino policial, os direitos humanos sdo um

tema transversal, mesmo no que se refere a formacao técnica e operacional. No caso dos

municipios, para qualquer convénio que se pretendia estabelecer com o Ministério da

Justica para acessar os recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica, era preciso

comprovar, entre outras coisas, que essa matriz curricular era seguida e aplicada no

cotidiano da instituicdo, por intermédio dos cursos de formacao.

Entre as GCMs que tive a oportunidade de conhecer, todas seguem, do ponto de

vista do contetdo curricular da formacéo de seus profissionais, 0 Programa Mundial e o

Plano Nacional de Educacdo em Direitos Humanos. Mas a questdo € como essa

formacgdo ocorre e se as praticas em direitos humanos vao além da formacéo e do
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discurso. Um exemplo corrente de como pode haver incompatibilidade entre teoria e
pratica esta em um comentario irbnico que certa vez ouvi de um GCM. Ele dizia que
antigamente as aulas de direitos humanos ensinavam a fazer uma pessoa “falar o que

queriam” com o uso de uma simples caneta esferografica, de modo a ndo deixar marcas.

Muniz (1999), na supracitada investigacdo sobre a formacdo de policiais
militares do Rio de Janeiro, e Pedro Paulo Bicalho (2005), psicologo e tenente da
Policia Militar fluminense, coletaram opiniGes de policiais sobre os direitos humanos
que, em geral, ndo diferem do que costumava ouvir de guardas municipais durante
minha atuagdo profissional nesse meio. Premissas recorrentes como direitos humanos
sdo “direito para bandido”, direitos humanos “deveriam ser para humanos direitos” e
“sO servem para atrapalhar o trabalho do policial”, passando pela maxima “Criminoso
que nédo soube respeitar os direitos dos outros ndo deveria ter seus direitos respeitados”
e a indagacdo “E meus direitos, quem se preocupa com eles?”*. Ouvi de guardas
inimeras vezes que tinham escolhido o “caminho do bem e da lei”, mesmo tendo
compartilhado um contexto de privacdo semelhante ao de criminosos, optantes do
“caminho mais “facil”. Normalmente nesse ponto fatores subjetivos entravam em jogo e
a discussdo se perdia. Pois, afinal, quem é sujeito de direito? Quem pode ser
considerado humano e quem néo pode?

Muniz (2008) destaca um aspecto importante ao lembrar que o policial esta
subordinado a um cédigo de conduta. Principalmente o policial militar, cujo regimento
disciplinar € mais duro no que se refere a falhas internas. Os policiais se sentem, afirma,
“menos sujeitos de direitos do que os cidaddos comuns” (p.66). Desta forma, é como se
solicitassemos que adotassem uma conduta que a corporacdo e a sociedade néo
garantem a eles. Trata-se de um terreno escorregadio, pois em nome desses sentimentos
arbitrariedades podem encontrar terreno para se justificar.

A formagdo referida neste trabalho contempla os direitos humanos como
tematica transversal, compativel com o “ser policial” (ou tornar-se policial). Se a logica
“policial” concebe o outro como inimigo, a légica dos direitos humanos se ancora no

“reconhecimento do outro” (ALVAREZ, 2012) como pressuposto e fundamento para

> Essa parece ser uma preocupacio transnacional, independentemente do nivel de desenvolvimento
econdmico dos paises. Na Europa, por exemplo, a publicacdo Fundamental rights-based training — A
manual for policetrainers (2013), da European Union Agency for Fundamental Rights, traz uma se¢do
com dicas de treinamento especificas para lidar com essas afirmacdes. A se¢do Training tip: Dealing with
the feeling of “we don’t have any rights, nobody cares about us” enumera sugestées de como mostrar ao
policial que ele também tem direitos, que seus direitos também séo protegidos, através de estudos de caso
e exemplos praticos de como ele pode exigir a garantia de seus direitos.
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sua compreensdo e garantia. S&8o coisas, na pratica, diametralmente opostas. Como,
entdo, falar em direitos humanos para profissionais de seguranga publica e esperar uma

mudanca cultural que reflita em sua prética?

Bicalho (2005) se propde a fazer algumas dessas perguntas ao “questionar a
impossibilidade de discutir direitos humanos com policiais, a suposta natureza da
policia e determinadas praticas de abordagem policial” (p.171). Uma das conclusdes é
que, com o trabalho que fazia nas aulas de direitos humanos para policiais militares, as
mudangas podem ser comprovadas, mas em dinamicas em sala de aula. Nao é possivel
prever, afirma, se havera mudanca de atitude do policial, por exemplo, durante uma
abordagem de rotina em uma blitz.

Certa vez ouvi de um guarda municipal de Sdo Bernardo a seguinte frase: “A
formacéo cidada tira do agente aquilo que ele mais precisa na hora de agir”. Nessa
visdo, reconhecer-se no outro, reconhecer no outro uma humanidade que lhe é propria

fragilizaria o guarda, o policial, tornando-os vulneraveis.

Souza (2013) analisa a formacdo em direitos humanos de oficiais da Policia
Militar e faz uma proposta metodoldgica que ainda nos parece insuficiente: educacao
em direitos humanos elaborada por comissdo com membros da sociedade civil e sujeita
a fiscalizacdo por essa comissdo, sem aviso prévio. Parece-me que se trata de uma
abordagem *“policialesca” que tende a reforcar um discurso em direitos humanos de
conveniéncia: sei 0 que esperam de mim, ndo quero ser punido e por isso, respondo de
acordo com o que eu acho que esperam de mim.

Em exemplo de formacdo em direitos humanos para policiais de um pais
muculmano do norte da Africa, Das e Verma (2002) sugerem que uma formagio em
direitos humanos para policiais deva ser feita em um ambiente académico e com uma
comunidade ativa. E uma formacdo que deve proporcionar que o aluno internalize
comportamentos, atitudes e valores em relagdo a dignidade humana de todos. No
entanto, a formacdo por si s6 pode influenciar pessoas, mas ndo mudar uma instituicao.
Para isso é necessaria vontade politica e muito trabalho por parte de seus profissionais

para alterar praticas e processos arraigados.
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2.3 A GCM e a Questdo da Identidade: Policiamento Comunitario e Isomorfismo

Institucional

Conforme vimos no item anterior, as guardas civis municipais, presentes em
muitos municipios brasileiros, enfrentam o que poderia ser chamado de dilema
identitario. Ficam na oscilagé@o entre 0 modelo de policiamento tradicional, resistente as
mudancas e um modelo inovador, que representasse uma nova atuagao nos municipios

brasileiros.

A pergunta de Bretas e Morais (2009), portanto, é muito pertinente:

Afinal o que é a Guarda? Essa € a questdo que pode ter a resposta simples, e
ao mesmo tempo é a mais complexa. O treinamento dos Guardas o0s
predispde a responder utilizando o cddigo aprendido, fazendo referéncia aos
termos constitucionais e legais: o guarda aprende a responder esta pergunta e
afirmar como a Guarda se define. Mas na medida que se discute a atividade, a
imagem inicial vai sendo relativizada, se adaptando as exigéncias do
exercicio profissional. A definicdo da Guarda passa entdo pelo dilema de
relacionar o cédigo legal com as expectativas dos guardas e com as
exigéncias do publico, que é percebido pelos guardas como esperando deles
atitudes policiais, de mais um agente uniformizado de controle do espaco
urbano. O proprio guarda passa a esperar que a populagdo se comporte desta
maneira. Esse talvez seja o principal suporte para um conflito dos Guardas
com sua norma legal; o que a lei diz que eles devem fazer deveria ser 0 que a
sociedade espera deles, e isso ndo se reflete na percep¢do cotidiana dos
encontros. Mas a relacdo entre a lei e os desejos percebidos na populagédo
deve ser mediada pelos desejos do préprio guarda; eles também tém sua
concepcao sobre como a Guarda deveria atuar. A visdo dos guardas a respeito
ndo é consensual; alguns parecem mais adaptados ao projeto de Guarda como
instituicdo policial de corte classico, enquanto outros parecem se inclinar
para um servico municipal de carater mais assistencial. Vamos tentar sugerir
que estas diferencas, ao menos em parte, podem ser pensadas em relacdo a
experiéncia anterior dos guardas, assim como ao lugar onde eles ficam
melhor adaptados dentro das guardas, compostas de grupamentos com perfis
distintos. Os guardas pouco falam sobre aqueles que tém perfil e concepgio
diferentes dos seus, ndo é comum a critica dos colegas, ainda que ela possa
aparecer em uns poucos casos. Mas existe sempre uma diferenciacdo
marcante no discurso entre aqueles que querem fazer alguma coisa e aqueles
que tém uma visdo burocratica de sua atuacdo — claro que quem fala sempre
quer fazer alguma coisa. (p.168)

Nos muitos momentos em que estive em sala de aula com guardas civis
municipais de diferentes graduagdes, percebia que eles repetiam muito que eram

“preventivos e comunitarios”. Aprenderam a se definir assim e isso me parecia
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completamente vazio de significado. Passei a trabalhar com eles em inimeras ocasides:
0 que é “ser preventivo e comunitario” e isso trazia um sem-fim de compreensdes sobre
0 que significava uma atuagdo preventiva e comunitaria, demonstrando que cada um
construia, a seu modo, 0 que seria a forma de atuacdo de um guarda civil municipal
preventivo e comunitario, longe de representar a ideologia ou diretriz politica de
atuacao.

Em 2007, Ricardo e Caruso ao analisarem os desafios dos municipios brasileiros
no campo da seguranca publica, trazem também a questdo da identidade e das guardas
civis municipais. Naquele momento as guardas municipais estavam presentes em muitas
cidades brasileiras e faziam parte da dindmica desses locais, ja que seus componentes
eram o0s agentes publicos mais préximos da populacdo. Naquele momento a pergunta ja
aparecia: o que € a Guarda? Qual seu papel? Era um papel que se restringia a protecédo
de bens, servicos e instalagcdes, mas a guarda ja era constantemente chamada a atuar na
mediacdo e administracdo de conflitos no espaco publico. (p.107) Como ndo era claro e
nem consensual que papel deveriam desempenhar, havendo uma lacuna entre a
definicdo e a demanda®®, as guardas municipais vivenciavam uma crise de identidade,
que fazia, como bem descrevem as autoras, com que estivessem em uma “permanente
negociacgéo (...). Ora séo “quase-policiais”, ora ndo sabem o que sdo”. (p.108). Naquele
momento, verificou-se que as guardas iam se adaptando e imprimindo um modo de
atuacdo que correspondia a visao do chefe ou comandante da instituicdo que, naquela
época, eram em grande numero, oriundos da Policia Militar. Dessa forma, cddigos,
simbolos e formas de atuacdo dessa instituicdo eram assimilados e reproduzidos pelas
guardas municipais. As autoras trazem ainda, que as demandas para as guardas
municipais a época eram de natureza preventiva e comunitaria. Um estudo da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, feito um pouco antes, em 2006, mostra que as guardas
municipais, nesse momento, foram assumindo atividades antes de competéncia original
das policias militares, como atendimento de ocorréncias e policiamento ostensivo.
(SENASP, 2006 apud JUNIOR e ALENCAR, 2016).

Junior e Alencar (2016) trazem ainda um aspecto fundamental quando estamos
falando sobre identidade nas instituicdes policiais. Esse aspecto € o que é chamado nos

>*InCimeras vezes me deparei com essa dificuldade, por parte dos guardas, em definirem de forma clara e
objetiva qual seu papel, era uma eterna crise de identidade. Sabiam seu papel constitucional, mas ficavam
constrangidos, por exemplo, em ter que dizer para alguém que pedia ajuda que aquele ndo era seu papel.
Se sentiam inferiores, menores, com menos “poder”.
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estudos organizacionais de isomorfismo ou mimetismo institucional, mencionado

brevemente no capitulo 1:

(...) a questdo do isomorfismo institucional emerge como forca relevante em
meio as disputas pela “propriedade moral” do problema da seguranga.
OrganizacBes jovens, ao entrarem em cena, tomam como modelo as
organizacfes mais antigas, com expressdo no setor, nas quais 0S NOVoS
gestores buscam se basear (p.27)

Esse tipo de isomorfismo, é o tipo chamado “mimético” por DiMaggio e Powell
(1983), quando organizagdes que sdo novas, com objetivos ambiguos, como é o caso
das Guardas, acabam por espelhar suas praticas em organizacdes do mesmo campo,
aquelas tidas como as que tém uma atuacdo correta ou adequada (BUENO, 2014).
Nesse caso especifico, as Policias Militares por terem maior visibilidade influenciam as
praticas das guardas municipais, que se influenciam com a ldgica repressiva. Essa e
outras influéncias que ocorrem no dia a dia do policiamento das ruas das cidades,
podem ter como consequéncia a paralisagdo de um “potencial prevencionista que
poderiam desenvolver de forma mais contundente e que, na pratica, iria afasta-las do
modelo das policias militares” (OLIVEIRA JUNIOR e OLIVEIRA ALENCAR, 2016,
p.27).

O isomorfismo institucional aconteceu também nas policias militares. Durante

o0s regimes militares na América Latina, as organizac6es policiais foram colocadas sob o

comando das forcas armadas e utilizadas para a repressdo politica, com isso, praticas,

manuais, procedimentos, estratégias e cddigos militares foram incorporados (COSTA e

LIMA, 2014, p.489). As PMs brasileiras assimilaram a estrutura organizacional do

Exército, mas também atuaram como forca auxiliar do mesmo inimeras vezes ao longo
da histéria:

as PMs foram se transformando paulatinamente em forcas aquarteladas

"especiais” ou "extraordinarias"”, que atuavam menos nos servicos de protecao

da sociedade e mais nas questdes de defesa do Estado. Suas atividades

propriamente policiais como as patrulhas urbanas passaram a ser mais

esporadicas e residuais, sendo seus recursos destinados prioritariamente para

0s casos de emergéncia publica, e para missdes militares extraordinarias, etc”
(MUNIZ, 2001, p.182)

Nos municipios em que trabalhei, era bastante comum o efetivo da guarda

municipal ser maior que o efetivo da PM na cidade. Com isso, via-se muito mais
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guardas municipais nas ruas do que policiais e a populacdo acabava por demandar dos
guardas uma atuacdo igual a da PM, correspondendo, dessa forma, as expectativas dos
préprios guardas (que querem muito atender a essa demanda) e, muitas vezes, da
administracdo municipal. Em uma das cidades em que trabalhei, o proprio prefeito dava
declaragcbes dizendo que aumentaria o efetivo da guarda porque a “PM ndo dava

conta”.%®

Nesse sentido, portanto, ndo seria errado dizer que as guardas municipais
“mimetizaram” aspectos organizacionais e praticas das policias militares, mas também
do Exército, apresentando em seu funcionamento organizacional e maneira de atuacao,

semelhangas com as duas institui¢oes.

A Guarda Civil de Natal, por exemplo, criada em 1991, embora uma instituicdo
civil como todas as outras guardas, nasce ja com uma proposta de atuacdo ostensiva e
militarizada, para se tornar mais um corpo de policia no Rio Grande do Norte. Esse era
0 desejo daqueles que a criaram, imprimindo uma identidade militar nos primeiros anos
de atuacdo. Para os componentes oriundos das forcas armadas foi facil se adaptar ao
trabalho naquele momento, mas no primeiro concurso entraram também pessoas ligadas
a0s movimentos sociais e contrarias ao militarismo. (PATRICIO, 2013). Sendo assim, o
conflito identitario quase que nasce junto com a guarda civil municipal de Natal. A
autora vai descrevendo que esse conflito existe ainda: embora a instituicdo tenha
passado de uma atuacdo inicial bastante militarizada, que foi mudando ao longo dos
anos, principalmente nos anos PRONASCI, ainda hoje existem, dentro da instituicao,
diferentes concepcdes sobre a atuacdo da guarda. Mas héa algo, segundo ela, que 0s une:
“a identificacdo com a prépria farda” (p.17). A autora relata em varios momentos de seu
trabalho, um conflito dos guardas que afeta sua identidade: por um lado sdo contrarios
ao militarismo, mas se identificam com diversos simbolos do mesmo - a farda é um

deles, mas também a hierarquia, disciplina, organizacao institucional.

Conforme discutido no capitulo anterior, as guardas municipais foram

consideradas, nos anos 2000 principalmente, uma possivel alternativa para 0 modelo

*® Recentemente, em Natal, em meio & greve da policia militar, a GCM atuou como forga
auxiliar do Exército: http://www.tribunadonorte.com.br/noticia/guarda-municipal-e-exa-rcito-
prendem-suspeitos-por-roubo-de-carros/401254
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tradicional de policiamento, com toda a possibilidade para ser uma referéncia no

policiamento preventivo e comunitario.

Policiamento comunitario, segundo Skolnick e Bayley (2006), € uma nova
filosofia de policiamento profissional nas democracias industriais em vérias cidades do
mundo. Representaria, segundo aqueles que o defendem, reducdo na taxa de
criminalidade, aumento da sensacdo de seguranca das pessoas, proximidade entre a
policia e populacgéo, levantaria o moral do policial e deixaria a policia mais suscetivel a
prestacdo de contas. Seria uma alternativa importante para o tradicional e fracassado
modelo tradicional de policiamento. (p.119). No discurso oficial, o policiamento
comunitario é assumido como a condi¢do adequada para reduzir o crime e a violéncia,
com respeito aos direitos humanos. No entanto, os autores chamam atencao para o fato

de que em muitos lugares, o policiamento comunitario é apenas retorica:

Seria provavelmente mais honesto dizer que o policiamento comunitario
atual € retorica mais do que realidade. E uma expressdo que esta na moda,
usada a torto e a direito para falar da realidade do dia-a-dia da policia. A ndo
ser que este estado de coisas seja modificado, o futuro mais provavel para o
policiamento comunitario é que ele seja lembrado como uma tentativa de se
colocar vinho velho numa garrafa nova”. (SKOLNICK e BAYLEY, p.120)

Dentre as estratégias para o policiamento comunitario estdo a descentralizacéo
do comando, a criacdo de unidades policiais em bairros, localidades, aproximando a
policia da comunidade; a atuacdo em duplas de policiais, rondas a pé, de bicicleta, entre
outros. No Brasil, conforme apontado no capitulo 1, os anos 2000 podem ser
considerados “os anos de ouro da prevengdo” (KOPITTKE, 2016) para os municipios,
mas desde a década de 1990, a policia militar ja vinha incorporando atuacdo de
policiamento comunitario, tentando se aproximar da populacdo e diminuir as
desconfiangas dessa em relagdo a policia. Do ponto de vista das guardas civis
municipais, esse tipo de policiamento ganhou forca na década dos anos 2000 e era

associado a identidade que se esperava do profissional guarda civil:

As guardas civis sdo vocacionadas para aces preventivas e comunitarias,
mas ndo sao institucionalmente inseridas no sistema de seguranca publica. A
partir da criacdo, em S&o Paulo, do 6rgdo gestor da politica municipal de
Seguranca Urbana, foi possivel fortalecer a vocacdo natural da Guarda Civil
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Metropolitana, transformando-a em politica pablica municipal. (MARIANO,
2004, p.15).

Aqui Mariano expressa essa “vocagao” existente nas guardas civis municipais.
Portanto, uma atuacéo preventiva e comunitaria seria o principal aspecto almejado para
a identidade das guardas civis municipais. A Lei 13.022/14 reforca esse carater
preventivo na atuagédo profissional dos guardas civis municipais, mas parece-me que a
interpretacdo que se tem dado a ela é bem diferente. E é essa interpretacdo que vai
definir a concepcdo de seguranca publica que querem representar: um modelo
tradicional e ja& saturado de fracassos ou uma possibilidade de inovagdo. Portanto, é

preciso definir que

concepgdo sobre as politicas de seguranga publica que estd em jogo: de
carater proativo e preventivo, ou podem (...) se tornar policias municipais
reativas, de emergéncias e de combate. Isso significaria ao pais continuar
com o mesmo modelo que tivemos até hoje.(KOPITTKE, 2016, p. 83).

CAPITULO 3 - COLETA E ANALISE DE DADOS

3.1 Descricéo do trabalho de campo

O trabalho de campo se desenvolveu em duas Guardas Civis Municipais de
estados diferentes. A escolha das cidades® levou em conta a propria viabilidade de
execucao — condigdo ligada, principalmente, a possibilidade de um acesso de qualidade
aos guardas municipais. Embora o trabalho ndo tenha pretendido comparar as
instituicOes, considerei importante promover a mesma dindmica em GCMs de perfis até
certo ponto distintos: uma desarmada e outra armada, uma com policiais militares em
suas estruturas de comando e gestdo e outra com guardas de carreira. Aqui as
denominaremos Cidade A/GCM A, Cidade B/GCM B.

> para manutencéo do acordo de sigilo sobre a identidade dos guardas, optou-se aqui pela auséncia de
dados estatisticos sobre 0s municipios em questéo.
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A proposta inicial era realizar entrevistas individuais com guardas municipais
das duas cidades, de forma a descrever e analisar a percepcao desses servidores publicos
sobre suas experiéncias em formacéo profissional, expectativas no momento de ingresso
na profissao, avaliacdes sobre suas atribuicoes, relacdo entre vida pessoal e profissional
e demais aspectos que pudessem contribuir para desvendar o quadro de referéncias do
guarda. Como detalharemos abaixo, esse objetivo se transformou ainda na primeira

etapa do trabalho de campo.

O perfil dos entrevistados foi determinado de forma a refletir a diversidade da
instituicdo: guardas de terceira, segunda e primeira classes e funcionarios de atuagdo
gerencial, como supervisores, subinspetores e inspetores®®, servidores recentes e
longevos, homens e mulheres. Ainda no desenho inicial de pesquisa, as questfes
propostas seriam abertas e passiveis de modificagdo segundo as respostas dos

entrevistados.

Importante dizer que as duas cidades possuem uma organizacdo hierarquica
bastante parecida, ambas tém plano de carreira anterior a agosto de 2014, quando foi
promulgada a Lei que cria o Estatuto Geral das Guardas. De qualquer forma, ndo se
diferenciam do que viria estabelecer o Estatuto. A duas tém carreira Unica, 0 que
significa que o ingresso na instituicdo se da apenas por concurso publico. As escalas e
horério de trabalho na cidade A variam em plantdes 12x36 e 5x2 e na cidade B em
12x36, 5x2 e também 24x72. Nas duas cidades, alguns cargos de chefia, em nivel de
coordenacdo e geréncia, sdo comissionados porque ainda ndo héa tempo suficiente para

ascensdo profissional através de concurso.

Cidade A

Na cidade A, foi solicitada autorizagdo para realizacdo da pesquisa aos
principais gestores da &rea de seguranca: secretario, secretario-adjunto e comandante da
GCM, todos guardas de carreira em cargos comissionados (também conhecidos como
cargos de confianca ou de livre provimento). Houve boa receptividade a proposta:

poderia entrevistar quem quisesse, no horario de trabalho do guarda e em espago na

%8 Deu-se preferéncia a gestores em cargos de carreira, preenchidos por meio de concursos piblicos.
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propria sede da instituicdo ou da respectiva secretaria. A cidade B também
proporcionou franco acesso a GCM e, em principio, a guardas municipais que
contemplassem a diversidade buscada.

Optamos por entrevistas no horario de trabalho porque a maior parte dos guardas
atua em escala de 12 x 36 horas e acumula alguma atividade remunerada durante as
folgas: os chamados “bicos”. No contato com os gestores, a possibilidade de interagir
com os guardas durante o turno de trabalho tambeém surgia na fala deles como uma
expectativa de contrapartida: havia interesse manifesto em que os achados da pesquisa
pudessem ajudar a instituicdo no futuro. Naquele momento inicial das tratativas
identificar essa expectativa também trouxe inquietacdo: o que entendiam por ajuda e

como imaginavam que a pesquisa pudesse ajudar a instituicdo?

Para as primeiras entrevistas na Cidade A, foram indicados pelo Comandante
guardas em postos de carreira e ndo comissionados. Ao todo oito pessoas, numa selecédo
que buscou abarcar, mesmo em um amostra restrita, as caracteristicas descritas acima:
agentes longevos e novatos na instituicdo, homens e mulheres, fungdes hierarquicas
distintas: subinspetor (posto que em diversas GCMs constitui o nivel mais alto da
carreira, sendo os demais na cadeia de comando ocupados por comissionados), primeira
classe (nivel intermediario) e terceira classe, funcdo comumente ocupada por recém-
chegados a instituicdo ou por profissionais que passam muitos anos sem ascender na
carreira. Os entrevistados compartilhavam uma caracteristica: todos atuavam em
Servigos operacionais, ou seja, na rua, em contato direto com a populagdo. Poderiam,
portanto, trazer desafios e questbes do cotidiano operacional e sobre momentos de

tomada de decisdo diante de ocorréncias.

Acordei com o comandante da GCM A que faria o primeiro contato com 0s
guardas previamente indicados, para verificar a anuéncia dos mesmos a entrevista e,
caso positivo, se havia alguma obje¢do ao agendamento do dia pelo proprio comandante
da GCM, ap6s analise da escala de trabalho. Em contatos iniciais por telefone, todos o0s
guardas contatados aceitaram a proposta e a possibilidade de o comando marcar as
datas. Deixei claro que, embora o comandante soubesse quem seriam 0s entrevistados,
que seus nomes estariam sob sigilo no trabalho e que ndo utilizaria qualquer informagéo
gue pudesse identifica-los. Expliquei que a pesquisa ndo estava relacionada a gestdo da
secretaria ou a qualquer outro aspecto institucional, e que gestores ou funcionarios nédo
teriam acesso ao conteudo das entrevistas.

103



As entrevistas previstas seriam abertas, com roteiro de perguntas elaborado
previamente, mas que, como mencionado, poderia ser ampliado, suprimido e
modificado diante das colocagdes. Cada pergunta poderia gerar novas questdes — a
intencdo foi distensionar a discussdo e proporcionar um ambiente propicio ao debate

aberto.

Ap0s os arranjos na Cidade A, agendei as primeiras entrevistas: um subinspetor
de carreira e um guarda de terceira classe. A primeira foi com o subinspetor, realizada
em seu local de trabalho e em horario sugerido por ele. Ficamos em uma sala reservada
por mais de trés horas. Em principio pensei que o ideal fosse realizar de duas a quatro
entrevistas por dia, mas percebi que uma entrevista acabava sendo mais do que
suficiente, para que pudesse estar atenta e sem eventual preocupacdo com tempo. A
unica preocupacdo foi com o horario do entrevistado, para que a minha presenca nao
atrapalhasse sua rotina de trabalho. Essas reflexdes que remetem as consideracdes de
Queiroz (1991) sobre a técnica de entrevista com gravador: a autora menciona como o
entrevistado muitas vezes ndo deseja perder o lugar de protagonista e, por isso, pode ser
dificil determinar o momento de encerrar a entrevista. “Uma das dificuldades consiste
em p6r um ponto final nas entrevistas, pois o narrador em geral tem sempre novos

detalhes a acrescentar: ndo quer perder seu papel de personagem.” (p.6)

O guarda consentiu com a gravacéo da entrevista, e antes mesmo que acionasse
0 gravador j& compartilnava opinibes sobre a formacdo em direitos humanos dos
guardas municipais. Discorreu sem receio sobre fatos e pessoas, aparentemente sem
medo de se expor. Ja no final da entrevista, sugeriu que entrevistasse determinado
colega na GCM. Disse que esse guarda era seu amigo e tinha uma historia de vida
interessante, tendo lutado contra uma depressdo e dependéncia quimica. Ao me
despedir, com a gravacdo ja encerrada, agradeci pela colaboracdo. O guarda se disse
feliz em colaborar e afirmou que tinha certeza de que o trabalho ajudaria a instituicdo no
futuro. Inquieta diante de mais uma afirmacdo neste sentido, questionei-o sobre o
significado daquela manifestacdo: que ajuda ele acreditava que poderia dar & GCM?
Aparentemente surpreso com a interpelacdo, disse que ndo havia pensado no assunto,
mas que apenas o0 fato de a pesquisa trazer um “olhar de fora” se apresentava como
possivel contribuicdo. Ao que questionei: “E se minhas observagdes ndo forem aquelas
gue vocés esperam?” O guarda riu e disse: “Se vocé escrever com honestidade, mesmo

gue ndo seja algo que a gente goste de ler, algo positivo, vocé ja estara ajudando”.
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Quando ja estava de saida, o entrevistado me perguntou se poderia repassar meus
contatos ao colega com quem havia sugerido que conversasse. Repetiu que ouvir o tal
guarda seria atil a pesquisa. “Vai ser bom, porque é bom falar. Quando a gente fala
parece que vai entendendo melhor”, afirmou. Mais importante do que a pesquisadora
ouvir o que esse guarda tinha a dizer para a pesquisa, portanto, seria o colega falar,
extravasar. O que expbe, como em outros momentos do trabalho de campo, a
importancia desses profissionais contarem com um espaco de fala e também de escuta:
alguém que possa ouvi-los e nesse processo ajudar a compreender melhor quais séo as
questdes e caminhos possiveis. Deixei a GCM com a sensacao de que a entrevista havia
sido boa, com contribuicbes importantes, apesar de ndo ter seguido o roteiro a risca. Em
geral, todos os pontos foram contemplados, alguns com mais profundidade, outros com
menos. E o guarda sugerido pelo entrevistado nunca entrou em contato. Todos o0s
entrevistados nessa primeira etapa sabiam da minha formacdo em psicologia e do
trabalho que eu vinha desenvolvendo com guardas ao longo dos anos. Conversar com
uma psicologa, nesse caso, 0s deixou a vontade, aliado ao fato de que provavelmente
por ndo terem um reconhecimento social, sentiram-se de alguma forma valorizados.

A segunda entrevista, com o guarda de terceira classe, ocorreu sem que estivesse
programada. No dia anterior, apds a entrevista com o subinspetor, esqueci um caderno
no local. Contatei-o pedindo que guardasse para mim. Como era fim de expediente, ele
disse que iria coloca-lo em um envelope com o0 meu nome, na sala do comandante.
Entdo, no dia seguinte, no final da manhd, fui a secretaria buscar o caderno e tentar
agendar as outras entrevistas. Ao me avistar, porém, o comandante decidiu chamar um
dos guardas que ja havia sido indicado e que tinha concordado em participar, para que
logo pudesse fazer mais uma entrevista. Embora ndo tivesse me programado para

entrevistas naquele dia, aceitei. E, felizmente, o gravador estava sempre comigo.

O segundo guarda também foi receptivo ao dialogo, embora transparecesse certo
nervosismo. Gaguejava durante a entrevista e, como o subinspetor, era sempre dificil
interrompé-lo. Aqui recorro novamente a discussdo de Maria Isaura Queiroz (1991) a
respeito de “técnicas de entrevista com o gravador” e do lugar de protagonista do
entrevistado. Havia também uma postura no sentido de querer ajudar, mas que
demonstrava também uma necessidade do guarda em ser ouvido. A conversa foi mais
desgastante para mim. Tive mais dificuldade em ouvi-lo e desejei que a entrevista

acabasse logo. E preciso reconhecer que, naquele dia, havia me deslocado até a cidade
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A sobretudo para buscar o caderno esquecido, e ndo estava preparada para realizar outra
entrevista naquele dia. A ideia inicial era apenas conversar com o comandante e deixar
as entrevistas marcadas. Ofereci-me a ir ao final de semana e feriado para as entrevistas,
mas 0 comandante argumentou que nesses dias seria mais dificil obter uma sala e que
havia limitacdes de acesso dos proprios guardas. Respondi que ndo me importava, pois
poderia ser até melhor conversar no final de semana, com menos interferéncias ao redor,
mas nao foi possivel. Aqui pode ser valido mencionar que, quando realizava a entrevista
descrita acima, o comandante entrou na sala, sem bater, e disse que s6 queria saber se eu
ainda estava por ali. Aquela altura fazia quase trés horas que estava com o guarda e
imagino que o comandante tenha ido conferir se ainda estdvamos em entrevista e,
talvez, compreender porque a sessdo estava sendo tdo longa. A recusa em relacdo a
realizacdo de entrevistas no final de semana me pareceu a epoca um gesto do comando
para manter certo “controle” sobre o que eu estava fazendo. Embora ndo houvesse
interferéncia, ter as entrevistas realizadas em dias de expediente, fazia com que o
comandante soubesse, pelo menos, quanto tempo havia permanecido com cada um dos

entrevistados.

Uma questdo importante relacionada com a entrevista com o guarda de terceira
classe foi a manifestacdo de uma série de contradigdes no que se refere ao discurso a
respeito dos direitos humanos. Ele se dizia a “favor dos direitos humanos”, mas ao
longo da conversa fez mencgdes a nocdo de que “direitos humanos sdo para humanos
direitos”. Parte do meu incomodo como entrevistadora estava ali: era um guarda novo
na instituicdo, com discurso menos critico e elaborado e que reproduzia em boa parte
chav@es da cultura policial, o que trazia uma sensacdo de imobilismo, de que pouca
coisa poderia mudar. Aqui o0 incbmodo aparece porque veio a tona a expectativa da
militante, da educadora, daquela que acredita na mudanga, na transformacdo e a fala
desse GCM me levou novamente ao lugar do incbmodo que, em Gltima instancia, € o

propulsor dessa pesquisa.

Quando a entrevista se encerrou, fui a sala do comandante e presenciei quando
ligava para os inspetores perguntando se seria possivel que eu realizasse as entrevistas
com os guardas das inspetorias. Nessa ocasido, ele enfatizava a duragcdo da entrevista:
levaria, no maximo, duas horas. Entendi isso como um sinal de que eu havia
permanecido tempo demais com aquele guarda. Ao mesmo tempo, é compreensivel a

necessidade de preparar a parte operacional para que o guarda ndo passe tempo demais
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fora de seu posto, ja que isso implica uma substituicdo e reflexos na escala de trabalho.
A minha sensac¢do, naquele momento, foi de constrangimento com o0 acompanhamento
do comandante. Por mais que ele manifestasse uma postura de colaboragdo, parecia
também de certa forma querer controlar o que eu fazia, por quanto tempo e com quem.
Disponibilidade, mas também certa desconfianca. A despeito disso, o comandante
acabou por autorizar a realizacdo de entrevistas em dias em que ele ndo estaria 14 e

também diretamente na inspetoria do guarda — sem, portanto, seu “controle” direto.

Ao reler as primeiras entrevistas apds as transcri¢des, ficou claro que seria muito
dificil descrever as intervencbes dos entrevistados e, ao mesmo tempo, preservar o
sigilo de suas identidades. O leitor alheio aquele universo, naturalmente, néo
identificaria a pessoa, mas qualquer guarda municipal da Cidade A que analisasse 0
trabalho poderia fazé-lo. Nessa perspectiva, decidi mudar de estratégia: em vez de
realizar entrevistas individuais, faria uma dindmica de grupo com eles. Isso implicaria
em uma mudanga significativa no arranjo inicial acertado com o comandante: em vez de
liberar mais seis guardas municipais em horarios distintos, ele teria que liberar todos de
uma sO vez. Eu pedi ao menos dez pessoas e ele respondeu que seria algo dificil.
Consegui que fossem liberados seis guardas municipais, que seguiam as caracteristicas
ja mencionadas. Dos seis, dois eram mulheres e quatro homens, um supervisor, dois
guardas de primeira classe e trés de terceira classe. Metade com mais de dez anos de
trabalho e metade com cerca de trés anos na instituicdo. Nesse contexto havia pessoas
com experiéncias diversas na GCM: trabalho em viatura, em grupo especifico de ronda,
acao em inspetorias de regides diferentes, incluindo a ambiental, trabalho no centro de
formacéo e em fungbes comissionadas — um perfil que representava bem a diversidade

da instituicéo.

Agendei 0 encontro em uma sala do espaco que sedia a formagao dos guardas da
Cidade A. Como a atividade se desenrolaria durante a manhg, levei café da manha como
forma de agradecer pela disponibilidade e também porque aprendi, nesses anos

trabalhando com formacdo, que tudo vai melhor quando ha comida e café quente.

A dindmica de grupo foi dividida em duas partes. Na primeira etapa, procurei
investigar o entendimento que mantinham sobre os direitos humanos, expresso nas
respostas a pergunta: o que sdo direitos humanos? Na segunda parte, pedi que 0s
participantes se dividissem em dois grupos de trés pessoas, de modo a garantir a
formacéo de grupos heterogéneos, com guardas mais novos e outros mais experientes.
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Solicitei que cada grupo elaborasse uma ocorréncia em que a questdo dos direitos
humanos aparecesse. Depois disso, deveriam apresentar a ocorréncia ao outro grupo,
que por sua vez deveria elaborar uma proposta de resolucdo do problema. Feito isso,
abririamos a discussdo. A primeira ideia era que eu levasse as ocorréncias prontas, a
partir de situacfes com as quais eles poderiam se deparar no dia a dia de trabalho e que
fossem relacionadas com direitos humanos. Cheguei a contatar o ex-corregedor da
GCM no intuito de pensar situacdes juntamente com ele, a partir de ocorréncias reais
registradas na Corregedoria. Posteriormente cheguei a concluséo, ao analisar esse tipo
de ocorréncia, de que o que torna uma situacdo uma ocorréncia é o olhar do agente.
Sobretudo no que se refere aos direitos humanos. Se a proposta é entender a percepcdo
em relacdo a esse tema, nada melhor do que eles préprios relatarem o que seria uma

“ocorréncia em direitos humanos”.

Acredito que esse entendimento foi fundamental para a realizacdo do trabalho de
campo e o diferencial nessa pesquisa. Se tivesse apresentado as ocorréncias prontas, por
assim dizer, teria “contaminado” a discussdo. O mais importante, conclui, é verificar o
que o profissional identifica como “ocorréncia em direitos humanos” e qual sua
interpretacdo, porque € a partir dela que ele decidird o rumo de sua atuacéo posterior. E
nesse momento de decisdo € possivel verificar os instrumentos e o repertorio
disponiveis ao guarda para enfrentar o desafio do trabalho didrio. Também se pode
perceber, no relacionamento com o grupo, se as decisdes sdo tomadas a partir de uma
formacéo institucional ou de valores de cunho mais pessoal assimilados ao longo da
vida. E essa andlise do atendimento de uma ocorréncia em direitos humanos revela
também como é que a instituicio GCM e a Secretaria de Seguranca lidam com a

questdo e que tipo de respaldo fornecem a atuacdo desses profissionais.

Em estudo realizado com GCMs de quatro estados brasileiros, Misse e Bretas
(2010) destacam o elevado interesse dos guardas em participar e discorrer sobre a
propria atividade. Se no comeco, relatam os autores, 0s guardas apresentaram a
caracteristica mais comum as instituicdes policiais, que é a “desconfianca total em
relacdo a desconhecidos” (p.26), logo que ficaram a vontade externaram essa
necessidade de expressdo. De forma geral, a minha experiéncia profissional mostra que
a sala de aula sempre foi esse local de “desabafo”, de catarse. A impressao € que isso
ocorre porque instituicdes hierarquizadas como a GCM néo favorecem a promogéo de

reunides e debates entre seus membros. Prioriza-se 0 cumprimento de ordens e tarefas,
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em detrimento da construcéo de espacos de escuta dos funcionarios. Em ao menos uma
das cidades em que trabalhei, toda a cadeia de comando sempre teve dificuldade em
promover essas reunides, por motivos que ndo cabem ser detalhados aqui, mas que
poderiam significar, por exemplo, falta de experiéncia de lideranca, auséncia de
respaldo do préprio comando para lidar com as demandas do efetivo ou a simples
preocupacao em cumprir ordens e fazer valer a autoridade hierarquica. O fato é que os
guardas municipais participaram ativamente da atividade proposta. Aqueles com o perfil
mais extrovertido por algumas vezes monopolizavam a discussdo e atentar a
distribuicdo equanime de oportunidades e espacos foi uma tarefa que se impés durante a
dindmica.

Em linhas gerais, € possivel dizer que na primeira parte da atividade, sobre a
definicdo de direitos humanos, vieram a tona consideracfes recorrentes durante todo o
trabalho, a saber: a preocupagdo dos guardas com seus préprios direitos e a critica aos
“direitos humanos” que “ndo se preocupam com eles, mas apenas com bandidos”.
Enfatizam a necessidade de as pessoas compreenderem sua realidade e peculiaridades
do trabalho que realizam, uma reivindicacdo por alteridade e por um exercicio de
compreensdo do trabalho policial a partir da realidade das ruas, e ndo a partir da
formacdo profissional. Dizem ainda que o problema ndo é “aprender” sobre direitos
humanos, mas a falta de respaldo para uma atuacdo na perspectiva dos direitos

humanos: quem pensa a politica, afirmam, ndo se preocupa com essa questao.

Na segunda parte, a elaboracdo de ocorréncias em direitos humanos, os dois
grupos recuperaram ou criaram uma ocorréncia inspirada em episodios reais. As duas
ocorréncias foram situacdes em que os guardas avaliavam ndo terem logrado proteger,
garantir e defender os direitos, momentos em que sabiam o que deveria ter sido feito,
mas ndo o fizeram. Quando apresentaram a ocorréncia ao outro grupo, a resolugdo em
ambos casos se deu da forma como acreditavam que deveria ter sido feita no caso
concreto. Apos discutirmos as duas ocorréncias, pedi a eles que relatassem uma situacédo
em que tivessem conseguido garantir e proteger os direitos. Os casos mencionados em
geral envolviam pessoas em situagdo de vulnerabilidade social: idosos, dependentes
quimicos, moradores de rua em situacdo periclitante. Nesses casos, havia uma

associacdo, pelos guardas, da garantia de direitos com o ato de se fazer o “bem”.

Do que foi relatado pelas (0s) guardas municipais nessa atividade, interessam a
esta pesquisa temas que dizem respeito a cultura policial e ao impacto dessa cultura no
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trabalho e na vida pessoal do profissional do setor. Temas como policia e direitos
humanos, identidade e discricionariedade no trabalho policial, todos intrinsicamente
ligados. Para avancar na andlise desses temas faz-se necessario compreender, no
contexto da cultura policial, o processo de tornar-se policial ou guarda municipal: sua
formacéo nas academias e escolas profissionais, bem como a histdria das policias e, no
caso do Brasil, especialmente o militarismo e as consequéncias dessa filosofia na
construcdo da identidade do policial ou guarda municipal e também na relacdo entre
esses profissionais e os cidaddos. A questdo da discricionariedade surge com frequéncia
no discurso dos guardas municipais, traduzida numa aparente dificuldade em saber o
que fazer ou como atuar. Algo paradoxal diante do poder que passam a ter a partir do

momento em que se tornam integrantes de institui¢des de seguranga.

Conforme mencionado anteriormente, pesquisas ja mostraram que muitos
policiais consideram que os “direitos humanos” atrapalham o seu trabalho. Isso indica
que o profissional entende que os “direitos humanos” sdo para 0s outros, ndo para eles.
Mas sera que realmente os direitos humanos atrapalham o trabalho policial e que esse
mesmo trabalho se opde, a priori, a garantia de direitos? Muniz (1999) aponta que essa
é uma falsa dicotomia, pois a demanda é por compreender que as policias atuam
justamente na tentativa de fazer convergir, sob o ponto de vista operacional, aspectos
que parecem conflitantes, como o monopdlio legitimo do uso da forca, a acéo legal e 0
consentimento do cidaddo. E que essa tentativa por parte da policia enseja uma tenséo

gue acaba assumindo um papel estruturante nas atividades policiais.

Cidade B

Na Cidade B, a solicitacdo para realizacdo da pesquisa foi, desde o inicio, para o
trabalho em grupo: até dez guardas civis municipais em um grupo heterogéneo, com as
mesmas caracteristicas do grupo da Cidade A: guardas civis municipais de terceira,
segunda e primeira classes e guardas de perfil mais gerencial, agentes novos e antigos
de casa, homens e mulheres, todos preferencialmente ocupando cargos de carreira. A
solicitacdo foi feita via oficio protocolado na secretaria a qual a GCM se vinculava.
Pouco tempo depois, um integrante da secretaria, um PM aposentado em funcdo de

gestdo, entrou em contato para viabilizar a realizagdo do trabalho. Solicitei que outro
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critério de selecdo fosse o recrutamento voluntario e o interesse em participar. Conciliar
interesse e escala de servico, contudo, ndo é simples. Por isso, os guardas na Cidade B
foram escalados pelo superior hierarquico, que informou sobre a participacdo em uma
pesquisa académica e que havia a possibilidade de recusa — todos, porém, concordaram

em participar.

A atividade durou dois dias. No primeiro, conheci 0 espago da secretaria
municipal de Seguranca, que também abriga o local dos cursos de formacdo. As
instalacbes eram excelentes e fui muito bem recebida por todos, da recepcdo ao
secretario da pasta. Todos os cargos de gestdo da secretaria de Seguranga da Cidade B
eram ocupados, a época do trabalho de campo, por policiais militares aposentados. No
primeiro dia fui apresentada a essa estrutura de funcionamento e aos principais gestores,
e tive uma longa conversa com a pessoa que se tornou 0 meu contato sobre o
funcionamento da GCM B. Esse policial militar aposentado tinha bastante experiéncia
no setor: ja havia trabalhado em O6rgdos de gestdo da seguranca publica em uma
secretaria estadual e também na Senasp. Deixei a secretaria impressionada com o que Vi
e com a certeza de que a dindmica do dia seguinte seria interessante. Informaram-me
gue 0 grupo seria composto por dez profissionais da GCM, homens e mulheres, com
tempos distintos de formagcéo.

No dia seguinte, cheguei antes do horario marcado e todos ja estavam a espera.
Um grupo de oito guardas municipais. Fomos direcionados a uma sala de aula onde
havia possibilidade de maior privacidade. A pessoa que 0s escalou, meu contato na
instituicdo, fez uma intervencédo inicial, lembrando que tudo o que fosse abordado
comigo permaneceria em sigilo e ndo seria discutido com ele nem demais integrantes do
comando e gestdo da secretaria. Disse que ficassem a vontade em participar e discorrer
sobre 0 que quisessem. Também mencionei esse ponto quando fiquei sozinha com eles,
mas considerei importante a énfase do gestor — mostrou que o anonimato ndo era uma

preocupacao apenas minha, mas também da instituicéo.

A medida que os oito profissionais — seis homens e duas mulheres — foram se
apresentando, percebi que embora fossem provenientes de setores distintos de atuacao,
todos tinham até quatro anos de tempo de trabalhno na GCM B. N&o era, portanto, um
grupo heterogéneo no que se refere a tempo e experiéncia na instituicdo. A atividade se
estendeu por todo o dia. Ao final, quando faziamos uma avaliacdo da atividade, soube
que eles, com excecdo de um, tinham originalmente sido escalados para outra reunido,

111



um encontro com representantes de uma universidade da regido para elaboracdo de um
plano de metas para a instituicdo e que estava acontecendo no mesmo horario que a
reunido comigo. Os guardas estavam escalados para essa outra atividade, mas nao
comentaram nada no inicio da dinamica, quando apresentei o roteiro de atividades.
Talvez tenham feito isso por acharem que a dindmica que eu fiz com eles iria se inserir
no Plano de Metas, embora eu ndo tivesse mencionado isso em nenhum momento.
Quando nos demos conta da confusdo, questionei a eles se gostariam que informasse
seus superiores hierarquicos, afinal tinham sido escalados para outra atividade, mas
disseram que ndo. Possivelmente tenha havido uma confusdo na parte da manha, com os
grupos para as duas atividades se mesclando quando se apresentaram na secretaria (a
outra atividade comecou trinta minutos antes). Do ponto de vista da realizacdo da
pesquisa, considerei que essa troca ndo invalidou o trabalho e, por isso, ndo solicitei
refazer a atividade — depois de tudo esclarecido, os guardas consentiram em participar

da pesquisa.

A dinamica de grupo na Cidade B seguiu 0 mesmo roteiro da Cidade A: na
primeira parte discutimos o que sdo direitos humanos e, na segunda, solicitei que
criassem em grupo uma ocorréncia em direitos humanos, trocassem o material com o
outro grupo e depois promovéssemos uma discussdo. Na Cidade B, logo quando
mencionei o assunto direitos humanos, os participantes discorreram sobre a realidade de
trabalho. Afirmaram que, embora a estrutura da sede da GCM fosse boa, em geral
superior a de outras cidades, a realidade nas inspetorias, em diversos pontos da cidade,
ndo era a mesma, com carga de trabalho por vezes extenuante e periodos em que
chegaram a ter que custear os préprios uniformes. Manifestaram, entdo, a exemplo do
que ocorrera na Cidade A, uma compreensao inicial do que entendiam por direitos

humanos: direitos que muitas vezes ndo os alcangavam no ambiente de trabalho.

Essa preocupacdo dos guardas com seus direitos se expressava de diferentes
maneiras, mas sobretudo na forma de uma questdo: como podem atuar em direitos
humanos sem que seus préprios direitos sejam considerados? Para eles, tal consideracdo
passa por condi¢cOes materiais adequadas, como a provisdo regular de uniformes e
equipamentos. A pergunta suscita outra questdo: o fato de ndo terem necessariamente
seus direitos considerados € um impedimento para a atuacao na perspectiva da garantia
e promogdo dos direitos humanos “dos outros”? Esse grupo manifestou ddvidas em

relacdo a definicdo de direitos humanos e alguns integrantes disseram ter a expectativa
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de que eu apresentasse essa definicdo. Para eles, como também mencionou o grupo da
Cidade A, essa definicdo ndo passa exclusivamente pela compreensdo normativa e legal
do conceito, mas também pelos seus desdobramentos praticos no trabalho que
desenvolvem. Como na Cidade A, foi mencionado que essa compreensdo € prejudicada
pelo “discurso da midia”, aqui entendido como uma critica ao que entendem como uma
cobranca injusta e alheia ao cotidiano profissional em casos, por exemplo, de situagdes

em que ha uso excessivo da forga.

Na segunda etapa da dindmica, a de elaboracdo de ocorréncias em direitos
humanos, como na Cidade A, 0s grupos apresentaram ocorréncias inspiradas em
situacOes reais e, segundo eles, recorrentes no dia-a-dia de seu trabalho. Os grupos néo
tiveram dificuldade no atendimento a ocorréncia, e houve poucas diferencas em relacéo
ao atendimento “real” e o atendimento “ideal” proposto na atividade em grupo. Aqui
eles relataram, diferentemente do que aconteceu na Cidade A, que conseguiram atender

a ocorréncia na perspectiva dos direitos humanos.

3.2. Analise e interpretacdo dos dados

A andlise e interpretacdo de dados teve como objetivo identificar e destacar os
seguintes aspectos nas manifestacdes dos guardas civis municipais: percepcdo sobre
direitos humanos e atuacdo da GCM em relacdo ao tema e, nessa perspectiva, langar o
olhar sobre outros tépicos como identidade, formacdo profissional, policia e direitos

humanos, cultura do trabalho policial e discricionariedade do trabalho.

E relevante entender como é que os (as) guardas municipais compreendem uma
atuacdo em direitos humanos. O que, na sua rotina de trabalho, ele ou ela identifica
como uma atuacdo e respeito aos direitos humanos? Que direitos sdo esses e de

quem/para quem? Qual a percepc¢do em relacdo aos direitos humanos?

Estudos quantitativos que mensuraram a percepcao de policiais militares no Rio
de Janeiro e no Parand em relacdo aos direitos humanos (LOPES, RIBEIRO e
TERDORO, 2016; MAGALONI e CANO, 2016) ja identificaram que a maior parte dos
profissionais, principalmente aqueles dedicados a atividades de rua, entendem que

preceitos e normas em direitos humanos atrapalnam o combate a criminalidade e a
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aplicacdo da lei penal. Embora transpareca em termos gerais, na cultura desses policiais,
uma percepcao negativa acerca desses direitos, falta compreender melhor, lacuna que
essa pesquisa busca colaborar a suprir, o entendimento dos agentes de seguranca sobre o

que sdo ocorréncias operacionais que envolvem direitos humanos:

Mas causa certa perplexidade saber que funcionarios publicos com tamanha
discricionariedade e poder veem os direitos humanos como um empecilho ao
seu trabalho. Se na maior parte do tempo os policiais agem sem superviséo e
orientados apenas por diretrizes genéricas sobre como se comportar, é de se
esperar que o modo como veem o mundo social tenha alguma influéncia
sobre suas praticas de policiamento (LOPES, RIBEIRO e TERDORO, 20186,
p.346)

Reuss-lanni e lanni (1983) verificam a existéncia de subculturas nas instituigcdes
policiais, onde a percepcdo sobre o trabalho policial e também sobre os direitos
humanos difere entre aqueles policiais que trabalham na rua (street cops) e aqueles que

trabalham no setor administrativo ou gerencial (management cops), a saber:

A existéncia de uma *“subcultura dos policiais de rua”, que valoriza
fortemente os resultados e por isso concebe os principios de direitos humanos
como um entrave a sua obtencdo, e uma “subcultura dos policiais
administrativos”, mais aderente aos procedimentos legais e,
consequentemente, aos principios de direitos humanos formalmente
incorporados pela organizacao (p. 347)

Questionado sobre sua definicdo de direitos humanos, um guarda da Cidade A

faz a seguinte colocagéo:

Seriam os seus direitos individuais primarios, né? Essenciais. E ai, no caso, a
matéria dos direitos humanos ou o trabalho feito, ou que deveria ser feito,
seria cuidar para que esses direitos ndo fossem violados, para realmente
preservacdo desses direitos, independente deste ou daquele. O ser humano
como ser humano, independente de ser um ou ser outro. Infelizmente, nos
temos hoje uma distor¢do de valores, essa € a opinido minha. Hoje entendo
que temos distorcBes de valores em que o pessoal confundiu um pouco o que
¢ trabalhar com direitos humanos, que defende, de repente, sé uma classe,
né? E ai é que a gente acaba batendo firme. Todo mundo crucifica o policial,
0 agente de seguranca, mas ninguém nunca ouviu falar de alguém dos
direitos humanos que foi na casa da esposa do policial que faleceu, perguntar
se ela precisa de pasta de dente, se ela precisa, assim, de algum apoio (...)
Entdo assim, tem que defender aquela vitima, teoricamente, da sociedade, né?
Mas tem que defender também o outro lado. Entdo, assim, olhar o ser
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humano como um todo. Nao s6 este ou aquele, entendeu? Infelizmente ha
uma distorcdo que ndo esta vendo isso. (GCM Cidade A)

A fala expbe um diagnostico recorrente no discurso dos guardas: manifesta-se
um entendimento sobre o que sdo os direitos humanos (“direitos individuais
primarios/essenciais”), mas essa compreensao ¢ acompanhada pela constatacdo de uma
contradigdo: ele, como sujeito de direitos, ndo é visto pela sociedade como merecedor
desses mesmos direitos. Percebe-se aqui uma reivindicagdo de que seja visto igualmente
como vitima frequente de injustica, pelo fato de supostamente ndo serem defendidos
pela sociedade. E aqui também fica evidente a separacdo mencionada no capitulo 2, do
“nos x eles”. Que é preciso considerar o “outro lado” também, o lado do guarda, e reduz
a atividade de protecdo e garantia de direitos & preocupacao apenas com aqueles que, no

seu entendimento, sdo “vitimas da sociedade”.

Em outros casos transparece nas falas dos guardas a dificuldade em
compreender que direitos humanos abrangem direitos econémicos, sociais e politicos, e
uma responsabilizacdo difusa da midia e de militantes em direitos humanos como o

“outro” responsavel pela suposta desumanizacgédo do guarda:

Na pratica, pelo menos eu ndo me sinto atrelado a essa cobranga excessiva do
que se trata de direitos humanos que ndo sdo direitos humanos. Qualquer tipo
de acdo que o agente policial, 0 agente de seguranca publica ele faz. Tanto
retorno midiatico e por consequéncia (...) por uma violacdo em si dos
direitos humanos. A gente falou aqui de muitas coisas que sdo direitos de
pessoas, mas que ndo ta dentro do rol dos direitos humanos. E trabalhar com
que forma é um direito do ser humano, é uma legislacdo trabalhista que t&
sendo ofendida, ndo é uma legislacéo dos direitos humanos. (...) Eu néo sei...
A identificacdo, chega direitos humanos, em poucas palavras vocé nédo
define. Vocé ndo consegue definir, vocé ndo consegue dar nenhum
pardmetro, comega aqui termina aqui, ndo consegue. (GCM Cidade B)

A manifestacdo de incébmodo e enfado pela cobrangca em uma atuacdo em
direitos humanos, quando a constatacdo é que seus proprios direitos ndo sdo levados em
conta no cotidiano da instituicdo, também surge na dindmica realizada na Cidade B.
Esse desrespeito residiria, por exemplo, na discrepancia entre o “material humano” de
qualidade das corporacdes e as condi¢cbes materiais inadequadas de trabalho que

conduziriam ao desestimulo:
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O material humano da guarda é muito bom mesmo. As pessoas trabalham
com afinco, tem mais gente motivada do que desmotivada, a verdade é essa.
S6 que ndo tenho respaldo material. Por exemplo, hoje estou de servico, séo
24 horas, na minha sede hoje vdo dormir seis pessoas, tem cinco colchdes e
duas beliches. Um vai ter que fazer o qué? Dormir na cadeira, dormir em
viatura, ficar vendo televisdo e os outros dormem no chéo (...) Ai depois de
tudo isso, vocé ainda tem que trabalhar pautado pelos direitos humanos.
(GCM Cidade B)

Os guardas da GCM B também relataram, como exemplo de desconsideracéo
aos direitos dos profissionais, um episédio em que atenderam prontamente um incéndio,
com efetivo inicialmente maior do que o do proprio Corpo de Bombeiros, mas
acabaram sendo escanteados pelos coordenadores da operagdo, oriundos de outros

Orgdos municipais, quando viram suas necessidades basicas relegadas a segundo plano:

Vou te falar um outro caso, ja que é direitos humanos. (...) O (Corpo de)
bombeiro estava com a equipe de sete homens, e fomos porque naquela
época o efetivo nosso estava maior, entdo chegamos la com 12 homens e
conseguimos controlar o incéndio. A equipe de bombeiros, quando foi 13h
estava todo mundo almocado, e a gente aqui da Guarda Municipal estava no
café da manha que a gente fez na nossa base. 16h da tarde e a gente ndo tinha
almocado ainda, ai estava todo mundo exausto, paramos de combater o fogo.
Qual foi a ordem que deram para a gente? ‘P60, bombeiro esta la combatendo
e vocés parados sem fazer nada!’. S6 fomos almocar porque o diretor do
(6rgdo estadual) entendeu, viu que a gente ndo tinha almogado, comprou
quentinha e levou para a gente. Da prefeitura ndo veio nada, o prefeito ndo
sabia nossas condi¢des, nem o vice-prefeito (...) A gente também precisa ser
tratado como humano também. Entdo temos que ter os direitos humanos
para nosso trabalho também e precisa ter pra poder oferecer isso. (GCM
Cidade B)

Jacqueline Muniz (1999) identificou as mesmas queixas em pesquisa sobre a
Policia Militar do Rio de Janeiro: reivindicagdes de empatia e alteridade e um
sentimento de injustica expresso em questionamentos e afirmagdes como “E n6s?”, “E
0s meus direitos?” ou “O bandido é protegido, mas ninguéem olha para o lado do

profissional de seguranca publica”.

Segundo esses discursos, as TVs estariam diariamente divulgando os maus
habitos, elogiando os péssimos exemplos de comportamento e, por conta
disso, promovendo ndo sé a “banalizacdo da violéncia” como também uma
“destrutiva inversdo dos valores da sociedade” (MUNIZ, 1999, p.231)
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Essas queixas ndo raro embutem a carga de um antagonismo arraigado, que
beira a “rixa” pessoal, como se infratores cometessem crimes, militantes de direitos
humanos promovessem dendncias e a imprensa as noticiasse para afrontar ou desafiar os
profissionais de seguranca. A rejeicdo pelo tema fica expressa em declaragdes como

€ssa.

Entdo assim, direitos humanos fica com uma roupagem muito extensa, e na
verdade o que é direitos humanos: é um complexo de algumas normas
constitucionais, algumas garantias constitucionais, algumas legislacfes
esparsas, alguns tratados internacionais, do qual o Brasil faz parte. Isso é
direitos humanos e eu tenho quase certeza absoluta que 90 e pouco por cento
das pessoas ndo sabem, como eu mesmo ja acabo que nem sei mais. Vocé fica
tdo imerso nessa porcaria toda que vocé chega uma hora que vocé perde o
pardmetro. (GCM Cidade B)

Na Cidade B, na qual em linhas gerais os guardas demonstraram menos clareza
sobre o tema direitos humanos, essa incompreensdo ficava nitida, por exemplo, em
mengdes generalizantes sobre a atuacdo da figura do “militante em direitos humanos”,
em geral descrita em termos pejorativos, que sugerem uma possivel critica ao que

considerariam uma atuacgéo paternalista junto a uma populacdo carente de direitos:

Ele (militante) também deveria ter 0 minimo de cuidado, de orientacdo. Todo
militar, militar por direitos humanos, a favor de determinado segmento social
que ta atrelado a uma condicdo midiatica, que da um retorno midiatico, seja de
voto, seja de uma parcela de poder (...). Agora é isso que eu falo, minha eterna
angustia sobre o que é direitos humanos... (GCM Cidade B)

Eu vejo diversos grupos usando a roupagem de direitos humanos: militantes,
novos militantes, associacdes ou ndo, entidades ou ndo, parcelas de pessoas

que usam meios alternativos de comunicacdo. Mas de fato eu ndo vejo uma
definicéo sobre 0 que é direitos humanos, entendeu? Ah, o grupo de direitos
humanos foi no presidio tal pra ver as condi¢Ges, eu ndo vou prender, porque
direitos humanos... (GCM Cidade B)

Séo os direitos humanos, de acordo com parte dos entrevistados, entrando em
cena para defender criminosos, fazendo com que se sintam fortalecidos para seguirem
na criminalidade, com a certeza da impunidade dada pela protecdo militante. Nessa
perspectiva, até “bandidos tem mais direitos” (MUNIZ, 1999, p.143) do que policiais ou

guardas municipais. ManifestacGes nesse sentido foram recorrentes, especialmente ao
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abordarmos a percepcdo dos entrevistados sobre direitos humanos. E, nessa discussao,
direitos humanos surgem como um tema transversal, que perpassa o debate principal: as
condigdes e a natureza do trabalho desenvolvido, os desafios do cotidiano operacional, a

avaliacdo do contexto da seguranca publica e do lugar que ocupam na sociedade.

Mas essa maneira que os direitos humanos atuam hoje, de estimular o
criminoso, parece que protege tanto, que acaba estimulando eles. (...) Ele é
incentivado a fazer de novo porque ele sabe que tem gente que vai defender
ele 14 na frente. (GCM Cidade A)

Essa questdo dos direitos humanos também ela tem que sair, ela fica muito
em policia-bandido, na questdo da responsabilidade. Acho que tem que sair
porque isso vai se resolver a partir do momento em que 6rgdos, instituices
de fora comegarem a olhar para isso de uma forma diferente, que é o policia
mata porque ndo tem nogdo de direitos humanos, porque ele ndo considera,
ndo pratica, né? O bandido, ele ta sendo maltratado, t4 sendo executado na
rua, ndo ta tendo nem chance de defesa, porque o policial se sente... Entdo eu
acho que se nédo sair desse foco, fica sempre o policia sendo o culpado, o
bandido sendo o inocente, e sendo que se procurar quem deu 0s verdadeiros
motivos a qual leva os direitos humanos, se for olhar o agente publico no
exercicio da sua funcdo, t4 sendo muito mais violado do que o cidaddo que
tem ali a... que foi contra a ordem publica, praticou o crime, entdo, se nédo
vier de fora possiveis solugdes pra isso, toda a vida vai ficar essa briga.
(GCM Cidade A)

A gente poderia falar que a moeda existe duas caras: cara e coroa. Mas parece
que para o proprio ‘DH’ existe cara e cara ou coroa e COroa, porque peca
tanto pelo lado do profissional, pelo direito de ter os direitos humanos pra nés
que fazemos parte da seguranca, que ndo temos a contento e a gente sabe que
a populagdo carcerdria e os demais ai tém esse direito de uma forma
diferenciada de nds, como também o dever de ndo transgredir. E aquela: o
policial, ele tem esse dever e parece que os bandidos, o meliante ndo tém o
dever de (...) ndo cometer o crime. E tipo assim: eles podem e vocés néo. (...)
Na verdade a gente acaba tendo que andar com as préprias pernas e eles tém
um amparo, tem alguém amparando eles pra andar. (GCM Cidade A)

Além de denotar uma polarizacdo, a concepcdo de uma disputa irreconciliavel
“nos X eles”, nas reiteradas vezes em que 0s guardas municipais acionam esse discurso
transparece um sentimento de desamparo e soliddo, cerne de uma sensacao descrita por
Muniz e outros autores (MUIR, 1977; PONCIONI, 2004) como isolamento social:

A imagem afetiva de que os criminosos estariam cometendo crimes sé para
‘desafiar’ e ‘testar’ os policiais tende a ser perversamente alimentada pela
intensidade com que o isolamento social é sentido por esses atores. O grau da
sensacdo de afastamento percebido pelo policial em relagdo a sua
comunidade de origem e as demais comunidades ‘policiadas’ contribui para
radicalizar a distin¢do funcional posta pela cultura das ruas de que o mundo
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social se divide em um ‘nds contra eles’ e, em uma forma mais dramatica e
desastrosa, em um isolado ‘eu contra todos’ (MUNIZ, 1999, p.208)

Nota-se ainda um mal-estar por se sentirem mais cobrados do que outras
instancias estatais responsaveis pela provisao de direitos sociais basicos. Percebe-se na
intervencdo abaixo uma nogédo clara sobre a concepcdo de direitos humanos, mas
acompanhada pela indignacdo diante da sensacao de que a “corda sempre arrebenta do

lado mais fraco™:

Saneamento bésico, moradia, também ta dentro dos direitos humanos.
Escolaridade, isso tudo é desrespeitado pelo proprio estado. S6 que os mais
cobrados sobre isso € quem t& na ponta, e quem ta na ponta? O guarda
municipal é um que t& na ponta. (GCM Cidade B)

Quando refletimos sobre a historia das policias no Brasil e sobre a construgédo da
identidade do policial fica mais facil compreender a questdo do isolamento social e
outras caracteristicas do trabalho policial ostensivo. A trajetéria das instituicfes
policiais mostra que a crescente militarizacdo da forca ostensiva desde a criacdo da
Guarda Real marca a a atuacdo de seus integrantes e deixa seus tragos até hoje, notados
inclusive em instituicdes civis como as GCMs. O interessante € que na origem das
policias no Brasil os policiais eram oriundos de segmentos populares percebidos como
“insurretos e indolentes”, ou seja, exatamente as camadas da populagéo que se pretendia
“policiar”. (HOLLOWAY, 1997; MUNIZ, 1999; ROSEMBERG, 2010). Sendo assim,
quanto mais disciplinados e distantes de seu local de origem, melhor. Para isso fazia-se
necessario confina-los a caserna e submeté-los a uma rigida estrutura hierarquica e
disciplinar. Como aponta Muniz (1999), o afastamento da convivéncia social era um

meio de minimizar influéncias contestatorias e janelas para atos de corrupcao.

Fazia parte das atribuicbes do Estado controlar posturas, comportamentos e
atitudes dos cidaddos, na ldgica da tradicdo portuguesa, onde policiar significava
“educar e construir uma nacao” (MUNIZ, 1999). A militarizacdo da policia era uma
ferramenta importante nessa logica da policia zelando pela sociedade, mas contribuia
para outro aspecto considerado fundamental: a prépria policia sendo policiada pelo
Estado (MUNIZ, 1999; HOLLOWAY, 1997). Por essa perspectiva, dedicava-se mais
atencdo ao comportamento do policial dentro do quartel do que nas ruas, em interacdo

com o cidaddo. Tal caracteristica pode ser observada até hoje, principalmente nas PMs,
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que costumam seguir regulamentos disciplinares mais rigidos em relacdo a faltas
cometidas dentro da instituicdo do que aquelas ligadas ao trabalho ostensivo externo. Na
atividade com os guardas municipais, houve varias men¢6es ao fato de “sé os policiais

ndo podem transgredir”, enquanto aos infratores da lei esse comportamento seria livre.

A vida dentro do quartel pressupde uma formacdo rigida, que privilegia o
adestramento em detrimento da formacdo de profissionais criticos, autdbnomos e
conscientes. A ideia é moldar esses profissionais para agirem somente mediante ordens
e de maneira a formar uma unidade, um sO corpo. Para tanto, sua individualidade e
identidade vdo sendo desconstruidas: logo ao ingressar na instituicdo ele ou ela ganha
uma nova alcunha e é obrigado a se comportar de acordo com novas regras sociais,
num processo de socializacdo secundaria. Roupas e corte de cabelo sdo padronizados e
o profissional aprende, aos poucos, a agir com presteza e devo¢do a medida em que o
sentimento de unidade e honra se intensifica, fazendo com que sua vinculacdo seja
completa (MAUSS, 1974,1981 apud MUNIZ, 1999). Berger e Berger (1977) apontam
como a socializacdo, o processo de interiorizacdo, pela consciéncia, das determinacdes
do mundo social, ou seja, dos “comandos e proibicdes de ordem moral” (p. 176)
relaciona-se justamente com o “controle da conduta individual” (p. 177). Podemos
dizer, no caso das forgas repressivas, que nesse processo ocorreria a desconstru¢do do
individuo, para que ele se torne algo incompleto, parte de uma engrenagem, de um

sistema ao qual deve submissédo e obediéncia.

Esse processo € altamente complexo e paradoxal: por um lado, faz com que o
policial se sinta inseguro e amedrontado, porque em ultima andlise ele foi preparado
para obedecer, para agir, mas ndo para ser criativo, ter discernimento e iniciativa no
momento de tomar uma decisdo na rua. A rigida hierarquia faz com que ele esteja
sozinho, na ponta, quando encara as imprevisibilidades do trabalho ostensivo (MUNIZ,
1999; SKOLNICK, 2005). Por outro lado, é um processo que pode fazer o policial se
sentir especial, melhor e mais importante do que outras pessoas, com mais recursos e

mais poderoso do que o cidaddo comum:

A internalizacdo da elevada finalidade moral da policia da ordem publica —
‘salvaguardar a ordem, a tranquilidade e o bem comum’ — concorre para a
apreensdo do papel do PM como uma espécie de fiel depositario do superego
social e, por conseguinte, como a principal linha de defesa da sociedade
contra os seus proprios males. (MUNIZ, 1999, p.187)

120



Nesse modelo de formagdo, a interacdo com o cidaddo € permeada pela
desconfianga e suspeita, agravada pelo isolamento social e pela predominancia das
ciéncias juridicas nos curriculos de formag&o, que contribuem para a cristalizagéo, como

define Muniz (1999), de uma visdo criminalizante da ordem publica.

Na primeira etapa das dindmicas de trabalho campo houve varias mengdes ao
momento do exercicio de poder discricionario e aos diversos aspectos que perpassam a
consciéncia do profissional no momento da acdo, que se impde sem que haja tempo
necessario para ponderacéo e avaliagdo — esse contexto, afirmam, prepara o terreno para
abusos e erros de conduta. Sdo depoimentos que evidenciam a inseguranga que cerca o
trabalho do agente de seguranca e a desconfianga do sistema de Justica criminal no que
se refere a compreensdo dos sentimentos de medo e tensdo envolvidos em sua atuacao,
além da reclamacdo acerca da auséncia de discussdo sobre as razbes de eventuais

excessos na conduta:

(...) Quem ta& do outro lado, do lado da seguranca, sabe como funciona a
Justica, sabe que aquele bandido, ele vai sair e vai na casa da familia e vai
matar! Também tem isso na cabeca. Se esse cara sair daqui ileso, vai ser
minha familia, vai ser eu a vitima que ele vai me buscar. O Estado nao vai ter
forca pra me proteger. Entdo, isso tudo conta. E na hora que vai a um
julgamento, no papel, no papel é frio, isso s6 ta escrito. No maximo, esses
dias eu até falava na escola, quem minimamente sente um pouco da emocéo é
o0 delegado, na hora do depoimento, mas 0 juiz, 0 promotor, esses caras nao
sentem nada! Aquilo que aconteceu no momento da ocorréncia ndo consegue
ser transpassado. Ai eu acho que o agente publico sai no prejuizo, quando ele
é julgado friamente pelo papel, porque a emocdo ndo consegue se medir, o
medo que ele teve de morrer na hora da ocorréncia, ele ndo consegue medir,
né? E isso deixa de ser considerado. (GCM Cidade A)

E ninguém trabalha essas causas nele, né? E em cima disso dai se coloca um
peso naonde a pessoa comega a passar por esses momentos uma, duas, trés
vezes, de repente ele acaba sendo uma pessoa formatada pra essa finalidade
por ndo ter essas questdes trabalhadas também. Entdo, de repente, seja até um
conceito, porque assim, existem excessos? Logico que existem! Os excessos
que a gente v&! A midia mostra. Mas por que existem esses excessos? Al eu
acho que é um atendimento dos direitos humanos diferenciado: “vamos
atender esse cidaddo na necessidade dele, se ele excedeu, vamos procurar
entender porque ele excedeu. (GCM Cidade A)

O clima hoje pra quem ¢ da seguranca publica é de tensdo 24 horas por dia.
Entdo vocé julga uma pessoa que ela ta ali com os nervos a flor da pele. 1sso
ai ninguém lembra. Entdo assim, nesse caso ai em questdo, jogar o cara de
cima da casa. Entdo assim, o erro, deve pagar por isso, entendeu? Mas no dia
a dia mesmo, por vezes, assim, acontecem excessos ndo tdo graves quanto
esse, mas em razdo da pessoa estar entdo a flor da pele. Porque ela vive dessa
forma hoje em dia. (GCM Cidade A)
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N&o tem respaldo pra trabalhar dentro da sua propria corporacdo tem
cobranca, né? E a sociedade também. (GCM Cidade A)

O ambiente de intervencdo da policia ostensiva é marcado pela incerteza, pela
volatilidade e, de certa forma, pela urgéncia. O policial, guarda municipal de mais baixa
patente, o que fica I4 na ponta, é preparado para obedecer. A forma de trabalhar nas
ruas, no entanto, exige que o profissional na ponta do sistema decida, em grande parte
dos casos sozinho, o que fazer, as razdes para fazé-lo, 0 meio de execucdo, 0 momento e
o local das acbes (MUNIZ, 1999; SKOLNICK, 2005). Nesse processo decisorio, para
além do conhecimento adquirido no processo de socializagdo secundaria vivenciado na
formacéo profissional, deverd inevitavelmente acionar seu repertorio pessoal: vivéncias,
talentos, impressdes. Deverd, portanto, lancar médo de caracteristicas que foram
desconstruidas, minimizadas ou incrementadas pela formacéo como policial. Os guardas
municipais mencionaram a ocasional falta de respaldo para suas a¢0es e a dificuldade na
tomada de decisdes quando hé tantos fatores em jogo. Declara¢fes que demonstram um
reconhecimento de sua fragilidade, de sua “humanidade” e da possibilidade de que os

“outros” reconhecam que “errar € humano™:

(...) Eu sei os cursos que eu fiz, eu sei a obrigagdo que eu tenho, so que la
fora, gente, seria animalesco achar que a pessoa tem a frieza de quando a sua
vida t&4 em risco, de quando vocé ta sob pressdo de familia, achar que vai ter
essa frieza pra decidir. Eu acho que tem que comecar assim, uma
preocupacdo por ai. Qual que é a capacidade que o agente publico tem na
acdo ali, né, no ato, do cometimento de um crime, que ele tem de decidir?
Para trabalhar essas questfes? (GCM Cidade A)

()

Vamos entender o policial no momento em que a coisa esta acontecendo e
ndo pela formacéo dele. Pela formacdo dele é facil. (GCM Cidade A)

Eu agrego um conjunto de conhecimentos em direitos humanos e como que
eu reflito isso na rua? 1sso é possivel de se refletir? (GCM Cidade A)

As intervencbes sugerem também uma distincdo entre a teoria, 0 conteddo
ensinado nos cursos de formacéo, e a pratica, que resulta de um conjunto de fatores que
nem sempre podem ser controlados e sugerem que o0 ensino em direitos humanos deve

vir atrelado a politicas institucionais que déem respaldo para sua atuacgao:
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N&o adianta eu ir pra préatica e eu ndo tiver esse mesmo respaldo, essa mesma
explicacdo. Ai eu ndo vou conseguir, ainda que eu queira, N80 vou consegulir,
0 servico, ele sai deficiente, por alguma forma. Entdo assim, é possivel, sim,
ter a formacéo e praticar? E! Mas tem que vir assistida de outros valores, de
outros acompanhamentos, sendo, na hora, vocé ndo consegue. O que acontece
I fora, ele é muito forte. O confronto é muito forte. Entdo é 0 mesmo de
Vvocé pegar uma crianga, vocé ensina pra ela que ela ndo deve fazer coisa
errada, mas chega um grupo de amigos dela e comega a fazer pressdo. Aquilo
é forte. Entdo assim, como nds somos pessoas diferentes, uns conseguem se
manter no que aprendeu, mas outros ndo. N&s temos quantos exemplos de
guardas, guarnicdes de pessoas que tém sempre um I& no meio que: “Pd, eu
ndo queria fazer isso, mas...” e se sentir obrigado, coagido (...) E esse grupo,
14 fora, 0 que que €? E a situacio. E o medo de morrer (...) (GCM Cidade A)

A visdo humanista acrescenta, sim, no meu entendimento, né? Eu arquei com
15 anos de guarda, tive depois de muito tempo essa parte humanitéria ai, que
veio s com essa nova gestdo do (fulano) e assim, realmente esclarece
bastante coisa e vocé passa a enxergar as pessoas na rua de outra forma.
Como o colega falou, vocé vai 14 ajudar a desfazer um barraco, né? Quando
vocé vai ajudar o pessoal a recolher o pessoal de rua, usuario de drogas, né?
Realmente vocé tem uma outra visdo. Vocé ja ndo os enxerga como bandidos
e realmente pessoas necessitadas e vocé tem que fazer o seu servico e acaba
tirando pessoas das suas casas, crianca, vocé fica morrendo de do, mas vocé
acaba fazendo porque, como o (fulano) diz 14, a ordem € pra tirar, vocé vai la
e tira. E é assim que funciona: a ordem vem la: cumpra-se e acabou. (...) Mas
€ importantissimo sim a parte humanista, abre-se a visdo de quem esté aqui,
né? Porque vocé tem que criar uma visdo Unica com uma abertura de visdo
diferenciada. Quando vocé ta 1a fora vendendo o sapato de loja, vocé enxerga
de uma forma. No momento em que vocé mudou de lado, que vocé passa pro
lado de c4, vocé passa a enxergar de uma outra forma. (GCM Cidade A)

Perpassa algumas analises, portanto, um sentimento de descolamento entre
teoria e préatica na formacéo em direitos humanos para o profissional em seguranca. No
caso da Cidade B, os guardas em geral haviam recebido formac&o em direitos humanos
ministrada por professores universitarios (diferentemente da Cidade A, em que tiveram
diferentes professores: militantes de outros setores da propria Prefeitura; professores
universitarios e também guardas formados em direitos humanos), e manifestavam

criticas em relagdo a conteudos de pouca aplicacdo pratica e excessivamente abstratos:

Esse é o problema das aulas, elas serem de utopia entre 0 mundo maravilhoso
que trazem pra gente aqui. E ai fica macante, fica na verdade fica um relato
absurdo entre teoria e realidade. A gente tentando trazer eles para a realidade,
eles tentando empurrar pra gente — é Portugal, € Suécia. PG, meu amigo,
estuda aqui perto, ndo vai la longe. (GCM Cidade B)

Mesmo com uma formacdo pautada pelos direitos humanos, ha, desde o ingresso
na corporacdo, o interesse em transformar o “paisano” em guarda municipal. Para isso,

ele deve treinar a exaustdo caracteristicas como obediéncia, “espirito de corpo” e
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dedicacdo a instituicdo. Nesse processo percorre-se um caminho de mimetizacao: ele vai
se moldando e espelhando a prépria instituicdo. Embora no caso das GCMs o modelo
nédo seja de aquartelamento durante a formagdo, o curso para o ingresso na instituicao
ainda e fase do concurso publico em diversos municipios brasileiros, o que faz com que

0 (a) candidato (a) se submeta a esse processo e em geral se esforce pela aprovacao.

Muniz (1999) ja expunha a questdo ao analisar o debate interno da Policia
Militar do Rio de Janeiro em relacdo a desmilitarizacdo da instituicdo e consequente
modernizacdo da mesma. A discusséo colocava, de um lado, policiais preocupados com
a insercdo da instituicdo no século 21 e em como responder satisfatoriamente aos
desafios da seguranca publica e, de outro, policiais que manifestavam resignacdo diante
da dificuldade de modificacdo de um sistema em que tudo foi “sempre assim”. Nao séo
atuais, portanto, os questionamentos que a propria policia promove acerca de seu
funcionamento e cultura institucional - passados quase 20 anos desse trabalho, pode-se
constatar que pouco se avangou nesse campo. As GCMs, ao reproduzirem o modelo
policial militar, que, por sua vez, inspirou-se no modelo do Exército, andam na
contramao do que poderia ser uma reforma nas instituicdes de seguranca publica. Pelo
contrario, o que se vé com frequéncia sdo instituicGes que almejam cada vez se armar
mais para atuar de forma direta na repressdao ao crime, deixando em segundo plano

acOes em prevencado e mediacdo de conflitos.

Na Cidade B, por exemplo, diferentemente da Cidade A, a GCM néo contava
com arma de fogo a época da pesquisa — seus integrantes atuavam apenas com
armamento nao-letal como tonfas (cassetetes) e pistolas de condutividade elétrica. E os
guardas manifestaram na dinamica sentimentos de inseguranca e de inferioridade em
relacdo, por exemplo, a Policia Militar. E discorreram sobre a sensacdo de seguranca,

poder e status® que associavam ao uso autorizado de armas letais:

Sim, porque isso intimida, querendo ou ndo. Inibe qualquer tipo de reacéo,

> Em uma das cidades em que trabalhei, ouvia sempre dos guardas que eles conseguiam promover uma
acdo preventiva e comunitaria de fato quando trabalhavam desarmados, sozinhos, sem radio de
comunicacdo e telefone. Nessa situagdo, afirmavam, eram obrigados a conhecer as pessoas € a estabelecer
relagbes com o entorno porque disso poderia depender sua seguranga. Quando agdes de policiamento
comunitario comegaram a ser implantadas com trabalho em duplas ou trios, rondas a pé e de bicicleta,
coletes balisticos e arma de fogo para todos os integrantes, segundo eles, o policiamento comunitario que
conheceram antes desaparecia. Com o tempo conclui que a diferenga estava no uso da arma de fogo: o
antes e o depois da autorizagdo do porte de arma pela corporacdo. Os cidaddos se afastavam do guarda
armado, mas o guarda armado também ndo se aproximava dos cidad&os.
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porque vocé com uma arma de fogo... Nés fizemos uma operagdo, fomos
autuar motos paradas na calcada para PMs, que ndo podem autuar. E eles
rebocaram, era uma operacdo da PM. Chegamos |4, autuamos, todo mundo
quieto. A PM passa de viatura, depois dessa situacdo, passa normal. A gente
passa, comegam a gritar com a gente, xingar, tacam pedra. (GCM Cidade B)

Oliveira Janior e Alencar (2016) promovem uma reflexdo importante ao
destacarem a influéncia que instituicbes mais antigas, como as PMs, exercem sobre

instituicdes mais recentes, por disporem de maior visibilidade e status:

A questdo do isomorfismo institucional emerge como forca relevante em
meio as disputas pela “propriedade moral” do problema da seguranca.
Organizagbes jovens, ao entrarem em cena, tomam como modelo as
organizacfes mais antigas, com expressao no setor, nas quais 0S NOVOS
gestores buscam se basear. Em outras palavras, as estruturas formais de
muitas organizagdes constituem um reflexo dos valores ou das crencgas de seu
campo institucional. Nesse sentido, o desenvolvimento das guardas
municipais sofre as pressdes do clamor publico por mais seguranca, bem
como da dindmica conflitiva das relagcbes sociais difusas no pais,
principalmente nos centros urbanos. Desse modo, recebem influéncia da
légica reativa que paralisa o potencial prevencionista que poderiam
desenvolver de forma mais contundente e que, na prética, iria afasta-las do
modelo das policias militares. (p.27)

E importante enfatizar o quanto dessa cultura policial marcada pelo militarismo
influencia a identidade das GCMs. Estudos sobre policias de outros paises (BITTNER,
2005) mostram que, & semelhanga do que ocorre nas PMs brasileiras, foram construidos
mais mecanismos para disciplinar o policial em &mbitos como atividades internas e
relagdo com superiores e subordinados do que para orientar a relacdo entre o policial e

os cidadaos.

Sobre o estabelecimento de fronteiras identitarias e operacionais em relacdo a
outras forcgas policiais, é possivel notar, nas entrevistas realizadas, momentos em que 0s
guardas reconhecem esse carater ainda em construcdo das GCMs e tentam delimitar
essas diferencas, ocasides em que acabam por expor dificuldades pessoais e também

barreiras institucionais (como a ingeréncia politica) nessa tarefa:

A gente ta tentando agora (...) com o Estatuto da Guarda (lei 13.022) assumir
de vez o nosso papel de seguranca publica e a gente td encontrando
resisténcia. (...) Dificilmente ndo € um membro da PM que vem aqui
comandar, quer comandar com seus bracos politicos do prefeito dentro da
nossa estrutura. (...) A gente fica com uma subordinacdo direta. Mas o papel
da guarda é o que realmente a gente ndo sabe (...) Mas a Guarda aqui ainda
passa por um processo de identificacdo, de fato muitos querem ser segurancga
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de rua, mas outros estdo doutrinados a serem guardas patrimoniais. (GCM
Cidade B)

Entdo a populacdo tem um certo preconceito porque a Guarda, infelizmente,
€ 0 6rgdo que fala 0 ‘ndo’ pro cidaddo: ndo pode jogar lixo na rua, ndo pode
parar o0 carro aqui, ndo pode botar banca de camel6 ali. A Guarda,
infelizmente, esse é o papel da guarda, mas a gente tem que mudar essa
politica, mudar essa visdo, a gente ndo quer isso (...). A gente quer ajudar, a
gente quer abracar, a gente quer, entendeu? (GCM Cidade B)

Outra coisa para mim que é importantissima é a forma como foi concebido o
poder de seguranca publica, especificamente ja& no Brasil, é uma forca
repressiva. A gente ndo foi concebido, como em algumas outras policias em
alguns paises, que é a sociedade que se concebeu, eles deram parcela do
poder para bloquear os abusos do governo, do império, que seja, aqui foi o
contrario, o Império que veio: ‘Eu vou instituir uma Guarda’. (...) O nome
Guarda tem muito mais atributos do que qualquer policia, s6 que ninguém
estuda, ninguém percebe. Quando comeca a perceber, depois: ‘Realmente eu
quero ser guarda’, ‘Eu amo ser guarda’. (GCM Cidade B)

A segunda parte da atividade com os guardas foi a das ocorréncias em direitos
humanos. Os guardas municipais de ambas cidades foram divididos em dois grupos, que
poderiam criar ou apontar uma situacdo real presenciada ou vivenciada por ao menos

um dos integrantes. Na Cidade A, o primeiro grupo apresentou o seguinte caso:

E porque essa primeira ocorréncia gerou a segunda e é a segunda que eles
vao atender. Entdo, no atendimento de uma ocorréncia, e ali no ato de
verificar a motocicleta, o cidaddo veio numa outra moto. E passou pelo meio,
solicitaram que parasse, o cidaddo ndo parou e veio a cair. Caiu e se
machucou. Queremos saber como é que vocés resolveriam esse caso. Eles
estavam atendendo uma ocorréncia, um outro cidaddo veio, transitando de
moto, solicitaram que parasse, que diminuisse a velocidade pois era um local
onde ja tinha uma ocorréncia, o cidaddo ignorou e prosseguiu. Af ele veio,
caiu e se machucou.

(...) Jogaram na rede de comunicag¢do da guarda que uma moto havia batido
em uma viatura e precisavam de apoio. A viatura vai em apoio e j estd
montada uma blitz para verificagdo de motocicletas. Enquanto estavam
verificando veio uma moto, passou pelo meio do bloqueio, pediram que ela
parasse, mas continuou e caiu um pouco mais a frente. Caiu e se machucou.
(GCM Cidade A)

A solucdo apontada pelo outro grupo, apos discussdo com a participacdo dos que

faziam parte desse grupo foi a seguinte:

Primeiro momento € verificar qual o nivel de ferimento dele, se teve alguma
fratura, alguma coisa mais séria. Acionar primeiro o socorro pra ele e ai,
durante essa verificacdo, verificar os documentos dele, da moto, mas a
principio, chamar o socorro mesmo, pra ele ser atendido ali e verificar se é de
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gravidade, as lesbes dele e chamar mais apoio necessario, até de GCM
mesmo, para continuar o que estavam fazendo e ndo parar uma ocorréncia
para atender a outra. E ai verificar documentos, se 0 nome estd no
documento, se o documento €é legal ou ndo é, dar o andamento normal da
ocorréncia, mas, a principio, chamar o socorro pra ele. (GCM Cidade A)

O grupo que apresentara a ocorréncia concordou que essa seria a forma correta
de atender a situacdo, mas relatou que a situacdo real acabou transcorrendo de forma
diferente. Quando a motocicleta caiu, o casal que estava no veiculo se machucou, mas
as pessoas responsaveis na hora nao acionaram o atendimento médico, pois estavam
preocupadas em saber por que o rapaz ndo havia seguido a orientagcdo de parar no
bloqueio. A moca que estava na moto pediu a uma guarda municipal que a deixasse ir
ao banheiro. Como tinha apenas dois meses de GCM, ela pediu autorizacdo a seu
superior hierarquico, que negou. Posteriormente, essas pessoas foram a Corregedoria da
corporagdo e denunciaram a acdo dos guardas — disseram ter sido maltratadas e

agredidas.

A jovem envolvida na ocorréncia chegou a dizer que a guarda a havia insultado.
Como consequéncia dessa denuncia, a agente foi afastada das atividades na rua e teve
que passar dois anos em atividades administrativas. Ela interpretou isso como uma
punicdo pelo ocorrido. Mas entendia, também, que o atendimento correto que deveria
ter sido prestado naquela situagdo ndo tinha acontecido, e que isso fugia ao alcance dela.
Quando questionei a razdo da auséncia de atendimento, outro guarda, também com

pouco tempo de institui¢do, respondeu:

Afronta (...) No calor da ocorréncia, né? A gente conversando aqui no ar-
condicionado é uma coisa: na hora 4, o cara jogou a moto em cima de vocé,
tentou fugir, ai o cara cai, vocé ta dando Gracas a Deus! Bem feito! Ai da até
mais uma assim pra... (faz sinal de empurrar) (risos) A emogdo, né? Até
parece que ninguém sabe como € nessa hora. (GCM Cidade A)

Outro guarda, com mais tempo de instituicdo, forneceu sua definicdo sobre o

que seria uma acdo no “calor da ocorréncia”:

Muitas vezes uma ocorréncia ela vai pelo clima, pelo que esta estabelecido
ali no momento, aquilo que te falei que é mais forte do que muitos conceitos.
Entdo se vocé esta ali num momento de ocorréncia, onde houve uma afronta,
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onde houve uma exposicdo da imagem profissional, o atendimento
dificilmente se mantém dentro de uma linha. Pode cuspir na minha cara que
eu vou te dar um bom atendimento! N&o é assim! No momento 14, ndo é
assim! Eu fui cobrir um jogo no poliesportivo, aonde ndao cabia mais gente
dentro. Era um jogo Brasil e Argentina, que arrumaram, ai o pessoal
comecou a cuspir! Vocé tava ali, mas vocé ndo conseguia chegar neles
porque era uma massa. Entdo os de tras comegaram a cuspir, cuspir! Como é
que vocé se mantém? Os da frente ali dangavam! Como é que vocé ia afastar
aquele povo dali, mesmo se viesse tudo? O portdo fechado, uma linha de
guarda e trés mil pessoas pressionando, querendo entrar! (..) Ai vocé
imagina como que vocé estabelece... tenho que tratar... ‘Ah, mas o guarda é
treinado!” Esse treinamento e essa instrugdo, se ndo vierem acompanhados de
outros fatores, que garanta, eles ndo conseguem se sobressair a0 excesso.
Eles ndo conseguem! Porque como é que vocé se mantém numa situacdo
dessa? (GCM Cidade A)

Novamente ha énfase na necessidade de apoio institucional e equipamentos
adequados para que possam exercer suas fungdes e, consequentemente, para que possam
atuar na perspectiva dos direitos humanos. E importante que a formagdo, o que é
ensinado em sala de aula, se aproxime do que vivenciam na pratica, que simule
situacbes mais proximas da realidade. Segundo eles, para que se efetive o que foi
ministrado em sala de aula é necessario que um fato ndo seja analisado isoladamente,
mas compreendido sob perspectivas diferentes, sobretudo a ambientagdo, o clima do

momento dos fatos. E isso, afirmam, sé pode ser avaliado por quem vivencia os fatos:

Aquele cabo de guerra, aquela coisa louca, o que a gente faz? Se vocé tem
equipamento, se vocé tem treinamento, vocé coloca os direitos humanos, de
uma certa forma, pra estar dentro da possibilidade.

E o clima que dita o ritmo da ac&o. E isso em qualquer ocorréncia. Ai que eu
acho o fator limitador onde que o acontecimento é... Em que clima essa
ocorréncia aconteceu? ‘Ah, olha, o pessoal tava assim, ndo teve equipamento,
a adrenalina foi a milhdo, tinha risco de vida, entendeu’? Entdo tudo isso
deixa de ser considerado quando se tem a interpretacdo seca do fato isolado.
Olha la: a policia voltou e deu cinco tiros! Mas, como é que isso aconteceu?
Qual foi... Mas vocé tem treinamento pra dar um so, e na perna! Mas como
que a coisa se deu? Entendeu? Acho que isso que precisa ser entendido. Para
que se efetive o0 que é ensinado, na pratica, tem que ter alguém que tenha
nocgéo desses dados, sendo... (GCM Cidade A)

A segunda ocorréncia apresentada na dindmica da Cidade A foi a seguinte:

O que acabou de ser passado agora: foi uma ocorréncia do grupo
‘especializado de ronda municipal’, de desapropriacdo. Na época ndo havia
0s equipamentos que temos hoje. A equipe foi chamada as 18h pra fazer uma
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desapropriacdo, na divisa com outro municipio. Sem 0s equipamentos, na
divisa com outro municipio, 18h. Os barracos 1a, mulheres gravidas, criangas,
infelizmente, como estratégia, eles colocam mesmo as criancas na frente, e
eles gritavam que la ndo era a nossa cidade, era a cidade vizinha. E a ordem
veio do prefeito, de desfazer os barracos. Nds tinhamos |4 os caminhdes que
eram sé pra levar o material que fosse retirado de dentro dos barracos, né? E
a Guarda. Como vocés fariam isso? O povo gritando: aqui é a cidade X,
vocés ndo tém poder aqui! (GCM Cidade A)

E o outro grupo, ap0ds discussdo entre seus membros, onde todos participaram,

apresentou a solugéo:

Primeiro, fazer um levantamento para ter certeza de que estava agindo dentro
da area do municipio, ter essa comprovacdo. Depois, quantidade de pessoas
la, a serem retiradas do local e qual a forca que tenho do meu lado: a
quantidade de efetivo. Em se tratando de ocorréncia desse vulto e ai, somada
a situacdo de falta de equipamento, no sentido que ia ter confronto, pedra,
pau, entdo tinha que ser bem medido. Sendo um ato legal, eu tendo forga
suficiente pra trabalhar, entdo vocé tem que cumprir (...) esgotando a
conversa, vocé leva os lideres pra conversar, até o ponto de evoluir na efetiva
retirada. Essa efetiva retirada tem que estar com todos os direitos garantidos,
tanto pra quem ta trabalhando, quanto pra quem ta do outro lado e acha que
esta exercendo seus direitos. Dificilmente uma situacdo dessa, e a gente sabe
como ¢ na realidade, se resolve assim, porque vocé tem uma quantidade de
pessoas em que a quantidade de profissionais ndo é suficiente, ndo tem
equipamentos e até de outras forgas policiais, se for 0 caso. (GCM Cidade A)

O grupo que apresentou a ocorréncia (dois membros haviam participado de fato
da situacdo) concordou com a solucdo apresentada. Como o outro grupo, relataram que
sabiam qual era o encaminhamento correto, mas que na ocasido ndo tiveram apoio
institucional e politico para executar a desocupacdo de forma pacifica e em horario

adequado.

Por razGes humanitarias, vocé faz de manhd, pra que ela tenha todo o
decorrer do dia, pra procurar um teto pra que ela possa passar a noite. Se
vocé faz 18h30, como foi o horario que chegamos la, pra 19h, voce tira o teto
daquela pessoa, daquela mae com o filho, daquelas criancas, da gravida, do
cadeirante. Vai passar a noite aonde? (GCM Cidade A)

Diante da percepg¢éo dos dois grupos de que a atuacdo fora incorreta, questionei

qual poderia ter sido uma atuacéo na perspectiva dos direitos humanos:
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Com a negativa de participar. Dizer: a equipe ndo participa se for na data de
hoje, vocé me manda um documento, eu preparo a minha equipe, eu vejo o
que é necessario, porque eu nao tenho os equipamentos necessarios, a gente
vai pra uma agdo pela manha. Eu quero demarcado se é area do municipio A
ou B. Porque nos pedimos apoio da guarda do municipio B. A gente ndo
tinha certeza se era A ou B. E na hora que chegou a guarda de B, o pessoal
ficou ‘meio assim’ e pensou: agora ferrou, né, porque chegou o pessoal de B.
E ai o inspetor de B falou: ‘Ndo, dali pra la é B, aqui ¢ A mesmo’. E eles
ficaram no nosso apoio até concluir. Inclusive teve um guarda que pediu pra
sair do grupo porque ele ndo ia mais passar por aquela situacéo de ver mulher
chorando, mulher gravida, que ele ndo tinha psicol6gico pra aguentar aquela
situacdo, que aquilo era muito desumano. Ele pediu para sair.

De dia ja é dificil. Por mais que a gente v la e fagca nossa fungéo, vocé acaba
vendo a crianca chorando, a mae falando: ‘E a nossa casa!” E ruim! Entéo,
assim, mas tem todo o decorrer do dia para que ela ache um lugar, com
algum parente, mas no comeco da noite, vocé faz isso ai, entdo assim, ela tem
gue se preocupar com as coisas dela, para onde vao o que ela vai vestir, tem
gue separar roupa para ela e para as criangas, conseguir retirar aquilo dali as
pressas e mais decidir para onde que eu vou agora? Isso que é feito nessas
desapropriacGes. (GCM Cidade A)

Mas voltaram a mencionar a falta de apoio politico e a divergéncia entre 0s
interesses de quem pensa as politicas publicas em sentido amplo e a perspectiva da
protecdo do cidaddo e de seus direitos. Sdo depoimentos que revelam a compreensdo
dos guardas acerca da fragilidade de uma politica de direitos humanos diante da frieza e
impessoalidade das decisGes politicas da administracdo publica. Aqui 0s guardas
manifestam a humanidade no outro, a necessidade de os direitos do cidaddo serem
tratados de forma mais humana, mas também as contradi¢cGes que emergem no cotidiano
operacional, quando a formacao em direitos humanos pode ndo dialogar com a demanda

por obediéncia a ordens superiores, nem sempre pensadas a partir dos direitos humanos:

Mas nenhuma das acOes publicas tem esse aspecto, da desocupacao, e isso é
da instituicdo publica mesmo, da politica publica, de ver o cidaddo, ela
enxerga o cidaddo como um infrator. Isso é traduzido através dos seus
profissionais: ‘Ninguém mandou invadir 1a! Se ele invadiu I4, antes ele tinha
um lugar! Entéo, ficasse 1a!” Por isso que ja tem essa conotacdo da frieza do
tratamento e eles tentam passar isso para o0s profissionais que vdo executar.
Eles dizem: ‘Eles estdo 14, estdo errados, ai vocés vdo |4 e tiram! ” Por isso
que eu te falei: comeca 14 em cimal.

Eles querem fazer as coisas, mas querem o resultado delas, ndo importa como
vai acontecer. E dificil, para quem ta executando, assimilar o que aprende
com a execuc¢do, se 0 meio ndo ajuda. Nao tem meio, equipamentos, politicas
direcionadas com aquele alinhamento, né? (...) A prefeitura fala: ‘Tira!” SO
que tira é pouco! Como é que fago isso? Vai la e.... Porque a Guarda é
preparada, recebeu instrucéo e tal pra praticar os direitos humanos. Otimo! E
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é verdade! Ta no meu curriculo isso. Mas e 0 meio pra praticar isso? E os
equipamentos? (GCM Cidade A)

A discussdo avancou em torno do questionamento sobre quais seriam maneiras
possiveis de uma atuacdo alternativa no caso, de propor sugestdes diante de ordens com
as quais discordam. H& um reconhecimento da importancia da formacdo, mas também
certa resignacdo ante um diagndstico de auséncia de respaldo em situacdes delicadas

como a da ocorréncia em debate.

Ai o problema é: o cara que vai ter a seguranca de falar assim: ‘Néo, seu
prefeito, hoje ndo vai dar pra fazer.’

Aonde que se crucifica o fato de ser comissionado®. Porque ninguém que foi
colocado naquela fungdo vai falar, porque se eu falar ‘ndo’ pro cara, vai ser o
meu emprego. Tenho que fazer isso de qualquer jeito. Entdo quem tiver dele
pra baixo vai trabalhar de qualquer jeito, vocé entendeu?

Entdo, mas é a falha! Se vocé tem subsidios pra mostrar pra ele o porqué de
ndo ser feito naquele dia, vocé pode chegar nele e falar.

Dificilmente o prefeito ndo sabe o que tem que fazer. Ele sabe! S6 que ele
precisa de um bode expiatério. Porque se der uma ‘bucha’, foi o meu
secretario, foi 0 meu inspetor que eu nomeei, foi o guarda... Ele vai ser
atingido por altimo! Se ndo der negativa nenhuma, ele resolveu o problema,
entendeu? E isso que é o entrave! Por isso que a gente acha assim: sala de
aula é importante? Logico que é! Treinamento é extremamente importante,
mas se ndo vier assessorado, ndo vai adiantar. (GCM Cidade A)

Questionados sobre a relagcdo das duas ocorréncias com direitos humanos, 0s
guardas mencionaram situag¢fes que vivenciaram e nas quais avaliaram ter sido possivel
atuar na perspectiva da protecdo de direitos e do cidaddo. Episodios em que o outro

atendido é uma pessoa em extrema vulnerabilidade social®*:

® Na Cidade A, os cargos mais altos na cadeia de comando ainda eram ocupados por pessoas em fungao
comissionada, ja que ainda ndo haviam sido ocupados por profissionais de carreira, através de concurso.
Nesse caso, os comissionados eram supervisores de carreira escolhidos pelo Secretdrio para ocuparem
as fungbes de inspetores, subcomandantes e comandante, ou seja, os cargos dde chefia, de
gerenciamento da instiuicdo e de decisGes institucionais eram ocupados por pessoas “de confian¢a” do
secretdrio municipal, geralmente com o mesmo alinhamento politico-partidario. E isso pesava mais do
que atributos como competéncia gerencial.

6! Guardas da GCM B também recorreram a atendimentos a setores de maior vulnerabilidade social ao
serem instados a citar exemplos de atuagdo em direitos humanos: auxilio a um morador de rua negro e
nordestino vitima de gangue de skinheads e apoio operacional a ages de assisténcia social junto a
populacédo de rua.

131



Eu estava uma vez almocando, eu trabalhava com o (fulano) e fomos
solicitados pra prestar apoio a uma ambuléncia. O rapaz estava num ponto de
onibus e o pessoal no ponto solicitou esse apoio porque ele estava numa
situacdo terrivel de putrefacdo, basicamente vivo. Entéo foi aquela ocorréncia
que necessitava uma certa brevidade, deixei a comida meio que no meio,
saimos rapido. Quando chegamos |4 a ambulancia estava encostando e o
senhor, ja de idade, todo sujo. Aquela era uma ocorréncia que a gente poderia
dizer: ‘N&o vou atender, isso ai € da salde, ndo tem nada a ver com
seguranca’. Mas a gente se importou, eu lembrei do (fulano) porque a gente
tava almocando. Veio ansia de vomito, pelo cheiro, veio um monte de coisas
assim. E ai pus a luva da mao e peguei 0 braco do rapaz, trés vezes assim, s6
ndo vomitei por vergonha do pessoal no ponto. Dei aquela segurada, mas
segurei ele. A ambuléncia era alta, tinha que subir, colocamos ele em cima da
maca, quando eu procurei o (fulano) ele estava na esquina apitando o transito
e ndo tinha carro nenhum (risos): sé pra sair de perto da situacdo. Mas foi
uma ocorréncia onde eu acho que foi considerado bastante a situacdo da
preocupacao com o cidaddo, do direito dele de ter atendimento, independente
ali se eu era guarda. A preocupagdo ali foi em dar o atendimento,
independente do estado em que ele se encontrava. (GCM Cidade A)

Aqui o guarda menciona o atendimento a um provavel morador de rua em
situacdo extrema de abandono e saude, que provavelmente seria de competéncia do
servico social ou da propria secretaria da saude. Relata como interrompeu o horario de
almoco e como ele e o colega foram movidos por um sentimento de empatia, de
sensibilizacdo diante do quadro encontrado. O mesmo guarda, ao discorrer sobre
situacOes de desapropriacao, destaca a diferenca entre o trabalho na area da saude, da
assisténcia e da seguranga, e 0 que transparece é que a diferenca parece mesmo residir

no ato de se importar — ou ndo — com 0 outro.

Eu tive uma situacdo com uma usudria de crack, 1a num bairro da cidade, era
tipo uma garagem pra dentro, onde tinham varios usuarios de crack. Nés
passamos e vimos um rapaz bem vestido, no meio, sé que ndo bem vestido
assim como um evangélico, alguém que estivesse pregando. Alguém que
podia estar passando drogas pra eles e nés efetuamos a abordagem. Tinha
uma mulher, ela tava muito suja, horrivel, ai coloquei a luva e fui fazer a
busca pessoal nela: “Tem droga? Qual é seu nome?’ E quando eu fiz a cintura
dela, senti que minha mao ficou molhada, ai ela meio que puxou. ‘O que
aconteceu?’ Ela disse: ‘E que eu fiz cesarea’. ‘Cesarea? Cadé sua neném?’ ‘A
neném t4 com a minha sogra.” Falei: ‘Vira ai, deixa eu ver’. Ai ela se
levantou, tava a coisa mais horrivel da face da terra que eu ja vi! E eu falei
pra ela: ‘Pelo amor de Deus, tem que ir pro hospital, ndo tem condicGes de
ficar assim!” Ela disse: ‘N4o, ndo! Eu ja fui ontem’ Falei: ‘Ndo, vocé ndo foi
ontem, vocé vai agora’. E ai eu j& sabia, tinha um sexto sentido, de que o
encarregado da minha equipe ndo ia querer colocar ela na viatura pra levar. E
como nos estdvamos do lado da UPA, falei: ‘Entdo vamos, vocé vai agora no
hospital, vou te levar andando.” Ai a gente foi até a entrada da UPA, falei pra
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enfermeira: ‘Cuida dela, que ela ta precisando, ndo tem condicbes.” (GCM
Cidade A)

A guarda diz ainda que posteriormente soube por um funcionario municipal que
atende populacéo de rua que em geral essas pessoas temem 0s guardas e que a mulher
atendida na ocasido tinha manifestado gratiddo e o desejo de conhecer a guarda “que se
preocupou com ela”. Ao descreverem esses episddios, 0s guardas relataram como por
vezes sdo estigmatizados por colegas de corporacdo, como aqueles que gostam de
“noias” (usuarios de crack) ou de bandidos. Uma rejeicdo a uma abordagem mais
humanizada que destoa do militarismo que tende a solucionar conflitos pela confronto.
sdo bem vistos na instituicdo. S&o ridicularizados, diminuidos e sempre apontados como
aqueles que “gostam de ndias” ou de bandidos. Uma das guardas afirma que tais
zombarias s@o motivo de chateacdo, mas diz que “ajudar” o outro € sua obrigacdo e que
um dia serd recompensada pelo “bem” que vem fazendo — uma intervengdo que no caso
especifico parece antes refletir uma convicgao religiosa do que uma compreensao de sua

funcdo enquanto agente publico:

(explica a razdo de ndo ter se identificado ao funcionario municipal como a
responsavel pelo atendimento) E aquela parte da Biblia: ‘A sua mao esquerda
ndo sabe o que sua méo direita fez’. (...) Porque assim: na verdade néo foi
minha obrigacdo, mas meu dever fazer alguma coisa, né? Eu até questiono
muito isso, quando alguém é honesto, passa na TV que devolveu a mala. Eu
acho isso desnecessario, porque a pessoa fez aquilo que a pessoa tinha que
fazer. Entdo pra mim, naquele momento, eu fiz o que eu tinha que fazer. E
depois eu também fui xingada, por isso que eu falo que meu encarregado ndo
colocaria na viatura porque a pessoa olha e fala assim: ‘Meu, por que vocé
ndo vira assistente social? Vocé gosta tanto de noia’. Entdo eu ouco isso as
vezes e é chato, né? Eu ndo contei porque eu acho que eu fiz 0 que eu tinha
que fazer. (GCM Cidade A)

Abre-se entdo uma discussdo e alguns guardas opinam como, no momento da
tomada de decisdo, do uso do poder discriciondrio, caracteristicas pessoais — como
carater, convicgdes ideologicas e suscetibilidade a influéncia alheia — acabam exercendo
um papel relevante. Faz-se mencdo ao que € “intrinseco” aos agentes. Ser intrinseco,
constituir a esséncia das pessoas guarda relacdo com a formacéo ou principios morais e
éticos internalizados ao longo da vida pela vivéncia em outras instituicdes e grupos:

familiares, religiosos, locais. E um ponto relevante a mostrar como a educagdo, na
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escola ou em cursos de formacdo, pode contribuir para a mudanca de valores e padrdes

de comportamento:

Tem a ver com o jeito de ser da pessoa. E isso é dificil porque é algo que
tende a ser mais forte do que a politica macro e do que os ensinamentos em
sala de aula. (GCM Cidade A)

Entrevistadora: Isso ainda é mais forte?

E mais forte! Esse jeito de ser de cada um. Ela se colocou em risco, enguanto
de ficar isolada da equipe, ela, talvez por ser nova, ndo conseguiu ali ter uma
conduta diferente... Mas quando é intrinseco da pessoa, isso se sobressai até
contra a politica. Tanto é que as pessoas assim, que praticam isso mesmo a
politica ndo favorecendo. E quando é o contrario também, mesmo as
situacdes em sala de aula favorecendo, é o jeito dela de ser.

Entdo um grupo que vocé participa é que vai moldar suas boas caracteristicas
e tentar esconder as suas caracteristicas ndo tdo boas assim. Ou ao contrério,
né? Se a influéncia for negativa demais vocé acaba assimilando também.
(GCM Cidade A)

A dindmica passa a abordar os motivos que impediram, nas situacdes
apresentadas, a atuacdo efetiva na protecao e garantia de direitos. Questiono se saberiam
como evitar que isso ocorresse, pois foram casos em que, mesmo tendo em vista a
perspectiva de uma agdo humanizada, acabaram ndo agindo por fatores externos. A
pergunta sobre como minimizar esse efeito e ndo ser refém de situacdes sobre as quais
ndo ha controle suscita uma mencdo a um fator que até aquele momento ndo havia

surgido na discusséo: a falta de fiscalizacéo.

E preciso praticar o que se ensina hoje em direitos humanos, o que se ensina
de comportamento de atuacao na rua, é perfeitamente praticavel por qualquer
um guarda. (...) Pensa que existe hoje um ensinamento, onde se coloca que
vai depender da caracteristica de uma pessoa, porque sendo Vocé nao seria
guarda. Minimamente vocé atendeu o exame psicoldgico, vocé correu, fez
abdominal, minimamente vocé tem capacidade pra ser guarda. Hoje, o maior
problema da Guarda chama uma coisa: fiscalizagdo. Ou ent3o a falta dela. E &
falta dela que quero me referir. Cheguei na sala e te treinei. Te capacitei: na
acdo de abordagem a pessoas em situacdo de rua, vocé vai agir assim, ao
invés de vocé chegar chutando, vocé vai falar: ‘Por gentileza, se levante dai!”
“Tudo bem?’ “Tudo bem!” Foi pra acdo, ndo disse isso e chutou, entdo tem
que haver uma fiscalizacdo! (...) Entdo assim: eu quero, eu ensino, mas eu
ndo fiscalizo. Eu ndo fiscalizo se preencheu relatério, ndo fiscalizo se tratou
bem na ocorréncia, ndo fiscalizo se bateu, ndo fiscalizo uma situagdo igual a
dela aqui: se ndo atendeu um cidaddo que ta precisando de socorro médico,
vocé entendeu? Entdo hoje é assim: aconteceu, vai pro papel e vai pro
arquivo. Ndo tem uma preocupagéo se foi feito ou como foi feito. Nao tem!
(...) Entdo ndo é que ndo ¢ praticavel os direitos humanos que se ensina. Ou
gue o ensinamento ndo é suficiente. Se ndo houvesse essas especificidades
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que ndés ja tivemos aqui em direitos humanos, ainda assim era perfeitamente
praticavel o que se aprende essa lei, do direito do outro... (GCM Cidade A)

A intervencao expressa um problema: uma pratica em direitos humanos sé seria
viavel se houver fiscalizacdo sobre o agente de seguranca? Esse profissional necessita
ser policiado para que sua acdo siga as determinacOes de uma educagdo em direitos
humanos? O grupo consente em que trabalhar na perspectiva dos direitos humanos faz
parte das prerrogativas da funcdo. E passa a discutir internamente qual seria a melhor

orientacdo: agir naturalmente ou vigiar e punir aqueles que ndo o fazem?

(guarda 1) Mas ai a pessoa ndo ia fazer porque é algo dela, mas por medo da
fiscalizacéo.

(guarda 2) Mas deixa eu te falar: isso dai vocé faz a primeira pela obrigacéo,
a segunda vocé ja comeca a pensar...

(guarda 1) Direitos Humanos tém que ser exercidos de forma natural!

(quarda 2) E o cidaddo que é vitima? E o cidaddo que esta sendo chutado?
Ele quer saber se é por obrigacdo ou se é por educacgao? Ele quer saber de nao
ser chutado! Independentemente de ser lei ou ser por integridade da pessoa,
ele quer saber de ndo sofrer o dano. E eu acho que ai vale... Por obrigacédo
ndo tem problema. Por obrigacdo, ta fazendo certo. Ninguém toma vacina,
tira sangue porque quer ou gosta, mas ndo € necessario? Entdo, se é
necessario, vamos fazer por obrigacdo! (GCM Cidade A)

Esse momento da discussao traz uma carga significativa importante por ter como
protagonistas um guarda mais novo na instituicdo — e dotado, talvez, de maior carga de
idealismo sobre sua fungdo — e um guarda mais experiente. E por revelar como muitas
vezes, na concepcao dos guardas, uma pratica em sintonia com direitos humanos é vista
somente como uma atuacao que ndo implique em infrag6es disciplinares e investigacoes
correicionais. Esse traco cultural ficava nitido na minha prépria atuacdo profissional,
por exemplo, quando presenciava aulas de direitos humanos em cursos de formagéo
para GCMs em que o professor, também membro da corporacdo, se esforcava em
“ensinar” alunos como evitar problemas com a Corregedoria. Ndo se praticava ali,
portanto, uma formacdo que estimulasse a empatia, a identificagio com o outro e a
compreensdo dos sentimentos alheios, mas reproduzia-se uma espécie de “manual para
escapar de puni¢fes” dentro de uma logica dominante de confronto. Percebe-se ainda no
dialogo como o pensamento critico e reflexivo pode ser encurralado quando se atua em

organizagOes fundadas sob no¢oes rigidas de hierarquia e subordinacéo:
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(guarda 1/novato) Eu queria falar também da hierarquia. Como a (fulana)
falou: a moga tava com vontade de urinar, necessidade béasica. Ela (guarda)
se propds a levar a moca até o banheiro: ‘Chefe, a moca quer urinar, posso?’
‘Ndo, ndo, pode!” Entdo, quer dizer: as vezes a gente tem também uma
limitacdo da nossa atuacdo. Ninguém é 100% honesto. Mas ninguém erra ao
fazer o certo. Se vocé sofrer sancdo disciplinar por ter desobedecido,
independente de qualquer coisa, uma hora ia chegar la na Corregedoria que
vocé fez o certo. Essa moca podia ser a sua testemunha: todo mundo me
tratou mal, mas a Unica moga que tinha me tratou com humanidade, me levou
ao banheiro.

(guarda 2/veterano): Ela tinha dois meses de guarda. Do ponto de vista meu,
ela tava certa (por néo ter desafiado a ordem superior).

(quarda 1/novato) Mas sabe o que acontece? Essa acdo dela, o chefe dela iria
se sentir mal em ndo permitir que ela fizesse o certo, porque sabia que
haveria investigacdo, inclusive sobre ele.

(guarda 2/veterano) (...) E muito melhor saber quem eu sou. Ndo importa o
trabalho dos outros. O trabalho dos outros é o trabalho dos outros!

(guarda 1/novato) (...) Mas e o que ela sofreu? Foi legal sofrer por causa de
atitude errada dos outros, trabalho errado dos outros? Entdo, na proxima, ela
vai falar assim: ‘Né&o, eu sei o que é certo, chefe, e vocé também sabe 0 que
é. Vou fazer o certo.” (GCM Cidade A)

Em outro trecho da dindmica, um dos guardas do grupo, mais experiente e em
funcdo de chefia, alimenta o debate sobre a questdo suscitada pela mediacdo: direitos
humanos sdo ou ndo para todos? Ao estabelecer distingOes claras entre 0s casos que
atendem, ele assume o que descreve como uma inevitavel categorizacdo da humanidade,
sobretudo em situagdes de risco de vida e demanda por decisdes imediatas por parte do
profissional de seguranca publica. Promove analogias entre criminosos perigosos e
animais selvagens e assinala a dificuldade de tratamento igualitario quando se trata
desse tipo de comportamento, mas a0 mesmo tempo reconhece a necessidade de se

pensar meios de promogéo de uma atuagdo humanizada independentemente da situacéo.

Alguém que atentou contra a sua vida é diferente de alguém que ta
precisando de um socorro, que ta com sua vida em risco e ndo estd
comprometendo a minha. Acho que isso também tem que ser levado em
consideracao. (...)

Aprendi isso com o veterinario do zooldgico: “Vamos fazer um cerco aqui, €
deixar uma brecha por onde ele vai passar.” ‘Por que ndo fecha tudo, que fica
mais facil?” ‘Porque se fecha tudo, ele te ataca.” Entdo, o ser humano é assim
também... Vocé vé a necessidade de ter essa visdo? E por categoria, ndo tem
jeito! Entdo, de repente, precisa trabalhar isso: como ver o cara que quer me
matar de uma forma diferente?
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Entrevistadora: (...) direitos humanos ndo séo pra todos?

Se for olhar, ndo. Quer dizer, ndo é que ndo é para todos, mas a depender da
situacdo, ele ndo consegue ser praticado por todos. Porque a propria situacdo
te impede: a falta de respaldo, um confronto, o cara atentando contra sua
vida. Como penso nisso numa fracdo de segundos? (GCM Cidade A)

Nota-se ainda entre os guardas uma delimitacdo clara das fronteiras de uma agao
que leve em conta os direitos humanos: o respeito a vida. Endossa-se uma espécie de lei
de talido, que preconiza a vinganca em proporcao igual ou equivalente ao mal sofrido:
uma vez ultrapassado esse limite, todas as convengfes e normas estariam

automaticamente suspensas:

Agora vou dar a minha opinido prépria: existe direitos humanos até certo
ponto. Por exemplo: o cara ta algemado, vocé ndo pode agredir o cara. O cara
ta rendido. Nao pode chutar, humilhar, dar na cara dele! Essas coisas nao!
Mas a partir do momento que o cara atentou contra a vida de um profissional
ou de um cidaddo qualquer, ali ele perdeu todo o direito. Se o cara apontou a
arma pra mim eu me sinto no direito de ir I4 e tirar a vida dele. Porque ele
esta ferindo o meu direito, o meu direito humano. (...) Nao da pra vocé pegar
a mesma forma e aplicar em tudo. (GCM Cidade A)

Sobre a nocdo mesma de categorias de humanidade, a atribuicdo de valores
diferentes as pessoas, Muniz (1999) traz aportes importantes a analise ao destacar a
imbricacdo dessa conduta com uma “pedagogia da suspeita” que nasce como estratégia
de sobrevivéncia diante dos perigos do trabalho em seguranga no Brasil. Analisando o
caso de policiais militares no Rio, a autora identifica aspectos de uma cultura
moralizante que também se reproduz pelas GCMs: a guerra maniqueista entre o “bem” e
o “mal” travada nas atividades cotidianas onde sempre cabe ao agente de seguranca

separar 0s bons e maus sujeitos, pautando sua atuacgdo a partir disso:

No mundo policial de rua, os elementos de incerteza, perigo e autoridade
compdem uma mistura singular e encontram-se intimamente articulados a
uma pedagogia da suspeita que é, via de regra, constantemente alimentada
pelas pressGes morais exercidas sobre os policiais. Percebida pelos PMs da
blue line como uma ‘atitude saudavel’ de todo policial e, por conseguinte,
como um indispensavel ‘mecanismo de sobrevivéncia’ nas ruas, a suspeita
oferta uma forma “Gtil” e a0 mesmo tempo existencialmente sofrida de olhar
0 mundo social. O seu prego seria a perda da inocéncia original. Constata-se
que a suspeicdo ndo se restringe as atividades ostensivas de policia,
propagando-se por todas as esferas informais de convivio e alimentando o
dramético isolamento social sentido pelos policiais. Uma vez que ‘suspeitar’
apresenta-se como um recurso inevitavel do cotidiano ostensivo da policia,
parece inescapavel a elaboracdo de esteredtipos associados aos individuos

137



considerados ‘suspeitos’. Na pratica policial, a economia da suspeita tem-se
apresentado como uma questdo de dificil equacionamento, principalmente
por causa da corriqueira moralizacdo das atividades policiais. Na ordem
préatica, as expectativas morais projetadas sobre o papel, missdo e atuacdo da
policia costumam ser traduzidas em termos de uma cruzada do bem contra o
mal, cuja versdo funcional pode ser expressa no cléassico jargdo policial ‘nés
contra eles’. (p.18)

Na Cidade B, guardas expressaram essa préatica de categorizacdo da humanidade
alheia ao se referirem a infratores da lei em termos como “monstro”, “vagabundo” e

“safado” — uma visao crua de como veem 0 outro:

Eu peguei um menor de 17 anos assaltando com uma faca igual a do Rambo.
Ai conseguimos prender o garoto. Nao quis saber (...) ndo tem condicdes, vai
botar na viatura e levar... ja algemei. Isso foi 20h, 21h40 ja estava em todos
os sites ja. SO que ali foi aquela midia positiva porque estava fazendo bem ali
e ndo teve nenhum mi-mi-mi para falar que eu estava algemando o menor,
porque aquele garoto ali s6 tinha de idade mesmo, porque ele é um monstro
desse tamanho, entendeu? (GCM Cidade B)

Na etapa de apresentacdo de ocorréncias em direitos humanos, o primeiro grupo
da Cidade B trouxe a seguinte situacdo: o aparecimento subito de uma vitima de um
quase linchamento diante de uma base da GCM, a poucos minutos do fechamento da
base e em uma situacdo de perseguicdo. Ao mesmo tempo, surgiram na praca, em que
criancas ainda brincavam, duas pessoas que se diziam vitimas de furto do homem

perseguido:

A gente tem um posto, dentro de uma praca, essa praca fecha 22h. As 21h20
vem o cidaddo correndo, sé com a bermuda, desesperado, todo arrebentado,
se joga na porta dessa base e pede auxilio aos guardas porque vinha uma
populacdo que e ia terminar o servigo. (GCM Cidade B)

A proposta de atendimento do outro grupo de guardas envolveu o fechamento
das entradas da praca, a tentativa de apaziguamento dos animos mediante contato com
as pessoas que se colocavam como lideres do campo agressor, 0 acionamento
simultaneo de reforco de outras guarnigdes e o encaminhamento com rapidez do homem
perseguido e ferido até um hospital e, posteriomente, dele e das supostas vitimas de
furto até uma delegacia para registro dos fatos. Diferentemente da dinamica na Cidade

A, houve menos debate e mais consenso em torno da situacdo. Mesmo instados a
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desenvolver um exemplo de atuacdo em direitos humanos, transparecia um viés no olhar

sobre o suposto infrator envolvido no caso, descrito como “bandido safado”:

A turma chegou no portdo querendo pegar o cara. O outro guarda,
acompanhando, ja levou ele pra dentro da nossa sede pra tentar ver as
condig@es fisicas dele, tentando estancar o sangue, deixar ele acordado. O
outro ja pegou o radio, ligou e j& pediu apoio de policia, de bombeiro. A
gente ja acionou o grupo tatico da Guarda e dois ficaram no portdo tentando
acalmar aquele pessoal que estava muito nervoso querendo quebrar tudo. A
gente evitando embate maior sendo ia ser todo mundo trucidado. Até que
conseguiu acalmar, chegou ja o bombeiro, chegou a policia e o outro guarda
ja levou as criangas, botou de lado pra acalmar. E foi tudo resolvido... E o
rapaz, bandido, safado, foi... ndo mataram ele na nossa porta e quando ja foi
ver ja tava tudo resolvido. (GCM Cidade B)

A segunda ocorréncia proposta era uma solicitacdo por parte de um lojista
(minimercado e artigos de casa) incomodado com a presenca subita de moradores de rua

diante do negdcio, com presenca de criancas e suspeita de trafico de drogas:

A gente tem um comércio de artigos para familia, minimercado e uma
populacdo de rua grande se instalou ali. Lembrando que tem crianga no meio
envolvida, crianca e morador de rua. Tem uma suspeita também de consumo
de drogas, na frente do nosso comércio, atrapalhando nossa venda. (GCM
Cidade B)

O atendimento proposto numa perspectiva de direitos humanos contemplou a
busca de equilibrio entre o direito dos moradores de rua a uma vida digna e o direito de

ir e vir dos comerciantes e moradores afetados pela ocupacao.

No caso do, dessa populacdo de rua, por incrivel que pareca, ndo é s6 o bem-
estar da loja ali, mas pelo direito deles também terem uma vida social digna.
Por isso a gente pediu 0 apoio para tirar o incomodo, mas também para ver se
dava um destino melhor para eles num abrigo. Eu acho também que os
direitos humanos estdo nessa parte. (GCM Cidade B)

No primeiro momento também a gente avalia o direito de ir e vir das pessoas,
gue estava sendo obstado pela presenca agressiva deles ali. Ndo pela presenga
deles enquanto ser humano, mas ali ja ndo era uma forma ociosa, ja tinham
varios ilicitos e acaba que gera um confronto até de ameaca. Ameacam se
sentem ameacados, acabam cedendo e ddo uma gorjeta, alguma coisa, mas
com medo de retaliacdo. Tem o direito de ir e vir, tem o direito & salde, a
seguranga, ao bem-estar. (GCM Cidade B)
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Em outro momento da dinamica, ja paralelamente a discussdo das ocorréncias,
surge uma colocagdo que expde a contradi¢do vivenciada pelos guardas entre agdes de
exercicio do poder e do controle outorgado a eles e a acdo que aproxima o profissional

daquilo que ele compartilha com o outro: a humanidade.

Uma colega que trabalha comigo teve a ideia de se aproximar da populacdo
onde arrecadou brinquedo pra levar pra uma creche. Até fui no dia dar uma
olhada, se via a reacdo da populacéo, a guarda entregando brinquedo pra
populacdo de poder aquisitivo baixo, e via os olhos daquelas criancas
agradecendo (...) Que a gente também € ser humano atréas dessa farda, isso
que é o bom, ndo é s6 dizer o mal e acho que tambhém essa é a parte de
direitos humanos, de estar junto com a populacdo, de querer ajudar, ndo sé
ser 0 opressor, ndo s6 ser malvisto, ndo é sé isso que a gente quer ser perante
a populacéo, e eu acho que a Guarda tem que ter mais projeto voluntario para
a populacdo, para abracar mais a populacdo, ndo sé defender, ndo s6 cobrar,
isso falta um pouco dentro dessa instituicdo. (GCM Cidade B)

O exercicio de proposicdo e discussao de ocorréncias possibilitou verificar, em
um contexto pratico, através de uma simulagéo, as nuances e variaveis em jogo quando
do uso do poder discriciondrio pelos guardas em situacfes, de acordo com a
compreensdo deles, que envolveriam uma atuacdo em direitos humanos. No momento
em que a imprevisibilidade se imp8e, muitas vezes o roteiro foge do controle e o
desfecho passa longe do ideal. Em uma dindmica em que constrangimentos
disciplinares, hieraquicos, ambientais e emocionais foram controlados, chegou-se nos

grupos a um consenso sobre uma resolucdo considerada correta.

No contexto do militarismo muitas vezes impregnado nas acdes e na formacao
das GCMs, o isolamento social, a identidade pessoal e profissional no exercicio de suas
fungdes, possibilita a formulacdo de algumas questdes: como é possivel, para esse
agente, entender o que séo direitos humanos e se ver como ator de valor na protecdo e
garantia de direitos? Como é possivel que esse profissional supere a desconfianca, o
temor em relacdo ao outro, visto por ele, muitas vezes, ndo como portador de direitos,

mas como possivel perturbador da ordem e infrator diante da lei?

No ato de ouvir e buscar estimular a reflexdo dos guardas municipais sobre essas
questdes, vem a tona um sentimento ao mesmo tempo difuso e intenso de insatisfacéo e

irresolucdo diante do desafio de equacionar direitos humanos e seguranca publica:
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resolver essa mazela social ndo tem a ver com beleza e tranquilidade, mas com a

loucura do momento e as incertezas a respeito dos caminhos corretos a serem seguidos:

Mas o que eu falo pro pessoal é: ninguém quer ver que na cirurgia tem inicio,
meio e fim. Na cirurgia estética vocé vai tirar uma foto e botar (...). Tirar
uma foto do antes e depois. Ninguém quer ver bisturi, tirar pedaco, tirando o
septo. A cicatriz posteriormente vai ser feita de forma que ninguém veja e vai
ter foto depois, olha como era e como ficou linda. Seguranca publica é assim.
Apareceu a demanda, ninguém queria que tivesse a demanda e ai vem 0s
organismos para dar conta daquela demanda, s6 que todo mundo quer que
seja feita de forma bonita. Ndo vai ser, jamais. Se teve a demanda, ja esta
feita, ndo era nem para ter acontecido e daqui pra frente o cara quer ver o
resultado bonito, tem que aparecer na foto o resultado bonito. O cara sendo
algemado feliz, contente, porque o agente de seguranga publica convenceu
ele de que era... s6 que isso numa fracdo de menos de um segundo e como
em menos de um segundo vocé enchendo a cabeca do agente de seguranga
publica de ddvidas do que vai ser feito. S6 estamos produzindo uma pessima
loucura, a gente em vez de melhorar, a gente t4& piorando. Ai fico
extremamente preocupado (...) entdo as minhas aulas sdo todas voltadas, a
gente vai pra rua, vai certo de uma coisa: primeiro sua vida. Ah, mas o0s
direitos humanos. Quem sdo seus direitos humanos? (GCM Guarda B)
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CONSIDERACOES FINAIS

A historia das forcas repressivas no Brasil nos mostra que essas instituicoes
foram o braco armado do estado e que por muito tempo estiveram a servico das elites
politicas e econdmicas, ainda que com diferentes configuracoes e atribui¢bes ao longo
do tempo. A funcdo primeira foi manter a relagcdo de dependéncia e subalternidade entre
colénia e metropole. Os portugueses ocupavam 0s postos de maior importancia
hierarquica — em outras palavras, mandavam nos nativos, ocupantes de funcdes
subalternas. Esses profissionais, ao longo da histdria, sdo aqueles que ndo tém posse
nem sdo dignos de respeito. Estar nas forgas repressivas representava, de certa forma, a
possibilidade de ascensdo social para quem as integrava. Uma ascensao, contudo, que

parecia uma eterna promessa por cumprir.

Em determinado momento, as forcas adquirem um carater de “agente
civilizador”, de difusor de cddigos e valores de comportamento, em linha com a nova
ordem social que se pretendia instalar quando da chegada da familia real ao Brasil. De
fato, em diferentes momentos, mas com uma certa constancia, vemos que as forcas
repressivas assumem mesmo esse carater com a funcdo de disciplinar, moralizar e
reprimir os membros da sociedade. Ao longo da historia, ndo observamos nenhum
periodo duradouro em que as forcas policiais tenham assumido uma atuacao voltada a
protecdo da populacdo, de cuidado com o cidaddo. Pelo contrario, todo o tempo se quer
disciplinar, reprimir, quando ndo combater essas pessoas. As instituicdes tinham a
funcdo de também moralizar seus préprios membros, recrutando “vadios e criminosos”

e transformando o mau elemento em “peca valida ao sistema” (SILVA, 2003).

Interessava aos governantes, em todos os periodos da historia, que as forcas
policiais ou repressivas fossem confiaveis e obedientes. A elas cabia proteger e defender
0 governo. Naquele momento a formacdo dos integrantes era, na verdade, um

adestramento para 0 cumprimento acritico de ordens.

Ha que se observar também que nenhuma das instituicdes criadas ao longo da
historia pode ser considerada uma nova instituicdo. Os arranjos posicionavam membros

egressos e experientes de uma forga para comandar a outra, algo que, num processo de
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completa isomorfia institucional, fez com que valores e préaticas aparentemente distantes
do ponto de vista historico estejam até hoje arraigados e imbricados as institui¢fes

contemporaneas, como numa grande colcha de retalhos mal cerzida.

A Guarda Civil Estadual de Sdo Paulo, mencionada até os dias de hoje dentro de
diversas GCMs como um modelo a ser seguido, foi a primeira a imprimir ao
policiamento ostensivo um carater preventivo e distinto do padrdo de atuacdo combativa
das forcas policiais que até entdo prevalecera ao longo da histdria. Seus integrantes
deveriam ter uma conduta pessoal e profissional irrepreensivel. No entanto, a institui¢éo
apresentava em seu processo de selecdo um forte carater racista, privilegiando em seus
guadros homens europeus. Atuando, portanto, também em consonancia com os valores

das classes dominantes.

A andlise histérica nos mostra que as forgas repressivas sempre estiveram a
servico da defesa do estado, e ndo do cidaddao. Ontem e hoje, como indica Paula
Poncioni (2003), a instituicdo policial vem se prestando ao papel de “lixeiro da
sociedade”, limpando das ruas e do convivio social os perturbadores da ordem e da paz

sociais:

A instituicao policial tem desempenhado menos o papel de 6rgdo do servigo
publico que garante os direitos do cidaddo, do que um obstaculo ao préprio
exercicio da cidadania. (PONCIONI, 2003, p.259)

Na literatura sobre a histdria das forcas repressivas em outros paises e no Brasil,
politicas publicas de seguranga e, principalmente, ao que se refere as GCMs, nota-se um
constante jogo, um péndulo entre diferentes paradigmas: um tradicional e outro
inovador, um modelo militarista e um modelo de atuacao civil (embora acreditemos que
ndo haja hoje nenhum exemplo de modelo civil que ndo esteja mimetizado com o
militar). O discurso dos guardas municipais, no entanto, ndo apresenta oscilacdes: esta
plenamente identificado com o modelo tradicional e expressa uma atuagdo impregnada
pelo modelo militar, na medida em que suas falas demonstram uma percep¢do de que,
sim, estdo em guerra. Uma guerra contra o crime, 0 criminoso e a midia. E também, de
certa forma, contra aqueles que “defendem os direitos humanos”, que ndo olham para

eles e ainda os denunciam como violadores. Sob constante ataque, precisam se
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defender, se armar, mesmo quando ndo tém clareza sobre quem é o inimigo e de onde

vem o tiro.

O processo de construcdo da identidade € um processo resultante da interacéo
com o outro e com 0S grupos aos quais o individuo pertence. A propria “identidade”, na
concepgdo de Berger e Berger (1977), € compreendida como a “parte socializada da
individualidade”, justamente porque se constitui a partir da interacdo, da socializacdo.
Na analise do material de pesquisa percebemos que a preocupacdo expressa pelos
agentes se refere principalmente a questio “e os meus direitos”? E uma fala que traz
incbmodo, sobretudo por partir de um agente publico, que representa o estado e,
portanto, dispde de mais poderes e de mais acesso a maquina estatal do que os demais.
Como podem esses profissionais se sentirem tdo desamparados e sozinhos? Qual o
significado de, inclusive, estabelecer para si a comparacdo com pessoas presas? O que
isso nos diz? Penso que nesse processo de formacdo e de institucionalizagdo, onde ele
assume essa identidade funcional, o agente se descola e se diferencia do outro. Mas,
afinal, quem ele €? A cultura policial disseminada no seu grupo de profissionais faz com
que, quando estdo juntos, em acdo, se tornem fortes, invenciveis, mas quando
questionados individualmente, esse ator se esvazia, se apequena.

Arrisco afirmar que a descrenca no sistema de justica criminal e os “excessos”
cometidos por agentes de seguranca publica também séo aspectos internalizados a partir
da socializacdo entre os pares, que cria essa cultura da necessidade de solucionar
individualmente esses problemas, da auséncia de apoio, de condigdes de trabalho, o
sentimento de estar sozinho contra todos, & mercé da sorte e do imponderavel.

As pilulas diarias que esse profissional experimenta durante o processo de
formacgdo enviam sinais contraditérios: por um lado, ressaltam sua importancia,
reforcam o entendimento de que ele é importante e tem poder, que defende os bons
contra 0s maus, que luta para combater um inimigo, que ha uma guerra acontecendo e
que ele precisa proteger os seus e a sociedade. Por outro lado, quando estd na rua, se
depara com a fragilidade do lugar que ocupa, aquele “inimigo” construido ndo esta la
todo o tempo, ndo é visivel e palpavel. Assume diferentes formas ao longo do seu
exercicio profissional, pode ser qualquer um e com isso, se torna todos. A sensagdo é de
que o combate é também imaginario e imaginado. No cotidiano, as intervences, pelo
que mostram 0s registros, sd0 muito mais mundanas, corriqueiras, de mediacdo de

conflitos, atendimentos sociais, encaminhamentos, mas em certa medida, ele foi

144



preparado para observar todos com desconfianca, distanciamento. E ele ndo se sente
empoderado o tempo todo, pelo contrario. Apesar do poder e visibilidade conferidos
pelo uniforme, seu cotidiano é muito mais de invisibilidade. Arrisco a dizer que é no
momento em que ele comete 0 excesso € que ele é visto. Em uma das cidades em que
trabalhei, os elogios institucionais, por muito tempo, eram direcionados aos que
efetuavam uma prisdo em flagrante, impedindo a concretizagdo de um crime em
andamento, ou agindo logo depois de ocorrer. Isso transmite a ideia de que as outras
acOes sdo menos importantes, como a travessia das criangas que saem da escola, a ajuda
a uma mae surda, que ndo conseguia matricular os filhos na escola em razdo de sua
condicdo. Guardas municipais habilitados em Libras (Linguagem Brasileira de Sinais) é
que identificaram a situacdo e ajudaram a familia. Casos como esse deveriam ser
elogiados formalmente: o entendimento de que esse guarda ndo faz apenas a ronda
escolar: ele compreende e conhece a realidade onde a escola esta inserida e € capaz de
entender nas entrelinhas que seu papel transcende a vigilancia. A mae, com vergonha e
sem conseguir se comunicar, ndo ia a escola, ndo conseguia colocar seus filhos para
estudar e o olhar de guardas municipais mudou essa histéria. Quando a institui¢do
elogia apenas a prisdo em flagrante, faz com que os guardas refinem o seu olhar e sua
atencdo apenas para o crime em andamento e 0 criminoso.

Os dois grupos nas Cidades A e B mencionam que o problema nédo é o ensino
em relacdo aos direitos humanos, nao é aprender sobre isso, porque isso eles ja sabem.
Parece-me que esse pode ndo ser o principal problema, diante de tantos outros que eles
relatam, mas certamente é uma questdo porque a educagdo policial e também para
guardas municipais no pais ainda é muito voltada para as ciéncias juridicas (MUNIZ,
1999) e isso dificulta o entendimento por parte do policial, ou guarda municipal, em
relacdo a aplicabilidade da lei, ainda mais quando se trata de uma lei que ndo leva em
conta as pessoas. A propria lei “despersonaliza”, torna abstrata a humanidade existente

no conceito “direitos humanos”.

Almeida (2012) aponta uma questdo importante: o sujeito de direito ndo é
apenas e tdo somente um dado posto pela norma. A norma diz que todos sao livres e
iguais em dignidade de direitos. Essa norma é o artigo 1° da Declara¢do Universal dos
Direitos Humanos, que sera transcrito, quase literalmente, pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 1988, no seu artigo 5°. O mero fato dessa descri¢ao

estar na lei ndo significa que o sujeito de direito esteja constituido. Muito pelo contrario:
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muitas vezes isso leva a inacdo do Estado e de seus agentes, que podem pensar que
porque estd na Lei, ndo é necessario fazer nenhum trabalho. E importante frisar,
portanto, que o sujeito de direito € construido. E para que isso ocorra é necesséria a
participacao de todos os profissionais e de todas as instituicbes envolvidas com a nobre
tarefa do trabalho, tanto da justica, quanto da educacdo, para nos atermos a alguns
ramos da atividade publica. E o que significa esse trabalho de constituicdo desse sujeito
de direitos? Sujeito de direito ndo é um dado, é um processo. E no dialogo, na
possibilidade de troca, na possibilidade de superacdo dos conflitos, pelo uso da palavra
e ndo pelo uso da violéncia, que o individuo aprende e descobre dentro de si formas de
afinidades e areas possiveis de trabalho comum, de maneira a atingir a possibilidade de
criacdo de um didlogo intergeracional.

Ao afirmar sua identidade profissional, o guarda civil municipal cria uma
oposicdo. Reconhecer-se implica em ndo ser outro. Eis um ponto crucial: sempre o
“outro” surge como referéncia. Para chegar a se definir enquanto “fulano de tal”, esse
sujeito teve que se diferenciar de outro. (MARIN, 1988). A identidade que o individuo
vai construindo ao longo da vida, esse processo de diferenciacdo em relacdo ao outro
ocorre principalmente na infancia e em relacdo a mae, conforme estuda a Psicanélise,
mas isso para dizer que o individuo, quando entra na instituicdo policial ja €, em termos
gerais, esse “fulano de tal” mencionado por Marin (1988), que ja possui uma identidade.
E uma vez dentro da instituicdo policial ele constroi uma nova identidade que também
se da nessa relagdo de diferenciacdo em relagdo ao “outro”. E esse outro é todo aquele
gue ndo é policial, inclusive o que era esse mesmo individuo antes de se tornar policial e
que deixa, em partes, de ser quando ingressa na instituicdo. Vale trazer o exemplo de
Mauch (2007), ao citar Monjardet (1996):

Para o autor, esses tracos da ‘condi¢do policial’ produziriam uma forte
solidariedade entre eles, que é o que definiria, enfim, sua identidade
profissional, fundada na sorte comum e na supervalorizacéo da diferenca que
estabelecem entre quem é e quem ndo é policial (p.115).

Essa supervalorizacdo da diferenca entre quem é e quem n&o é policial como um
traco fundamental para a construcdo da identidade € algo que vai afetar diretamente sua
atuacdo na garantia dos direitos humanos, uma vez que essa acdo deve prever uma

identificacdo com o outro, e ndo uma diferenciacdo. Muito menos uma diferenciacao
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que seja supervalorizada. E isso é acentuado pela maneira como o outro é percebido no
contexto da formagdo policial: ndo é s6 que ndo ha identificacdo, o outro é percebido

como um inimigo.

O ensino em direitos humanos deve se aproximar da vivéncia dos guardas nas
ruas. As aulas de técnicas operacionais devem ser inseridas nessa discussdo de forma
pratica. O que costuma acontecer € que a aula de direitos humanos, ainda vista dentro da
categoria de ciéncias juridicas, acontece de forma teorica, sendo ministrada, na maioria
das vezes, por pessoas alheias a instituicdo. E a parte operacional, como técnicas de
abordagem e tiro, é apresentada com exercicios praticos e de forma descolada do
conteldo sobre direitos humanos, que se torna apenas uma referéncia retorica. O
problema ndo é direitos humanos ser um tema ensinado por pessoas de fora da
instituicdo, porque designar apenas guardas ou policiais para a tarefa também pode
reforcar o isolamento social e aspectos da cultura policial que precisam ser
reinventados. A questdo é poder fazer com que essas duas matérias e, incluiria também
policiamento preventivo e comunitario, sejam ensinadas juntas e com exercicios
praticos.

A atuacdo numa concepc¢do militarista, da légica do confronto, do inimigo, é um
entrave para a atuacao em direitos humanos. A hierarquia e a formagdo aparecem, a meu
ver, como limites a essa atuacdo. Entre as possibilidades que se mostram, por exemplo,
para superar esses limites estaria a capacidade de identificar no grupo de profissionais
aqueles que tenham visbes mais progressistas para atuar na formacdo ou gestéo
institucional, através de politicas publicas e valorizacéo profissional.

O que se observa, entretanto, é que ha uma relativizacdo em relacao aos direitos
humanos: ndo sdo para todos, ndo sdo para eles, porque se sentem excluidos e nao
contemplados pelo “pessoal dos direitos humanos”. Mas eles mesmos afirmam que no
dia a dia de trabalho h4 momentos em que € possivel garantir e ha vezes em que nao é:
“existem direitos humanos até certo ponto”. E para minha protecdo, “eu vou responder
de acordo com a forma que fui recebido”. H& nessa afirmacdo, portanto, uma
categorizacdo da humanidade, um reconhecimento de que alguns s&o mais humanos do
que outros.

Com as demandas que surgem no Brasil e no mundo, € necessaria uma reforma
nas instituicdes policiais para que sejam, efetivamente, agéncias atuantes em sociedades

democréticas no enfrentamento dos desafios impostos:
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Em uma sociedade livre, pela natureza estrita de suas fungdes, a policia é
uma anomalia. E investida de uma enorme autoridade, em um sistema de
governo em que a autoridade é relutantemente concedida e, quando isso
acontece, é logo reduzida. A forma especifica da autoridade policial —
prender, investigar, deter e usar a forga — é apavorante, no sentido de que
pode desagregar a liberdade, invadir a privacidade e, de uma forma rapida e
direta, causar forte impacto sobre os individuos. E esta autoridade pavorosa,
por necessidade, é delegada as pessoas de mais baixo nivel da burocracia,
para que a exercam, na maioria dos casos, sem supervisdo e controle. Ainda
assim, apesar de sua posi¢cdo andmala, para manter o grau de ordem que torna
possivel uma sociedade livre, a democracia depende de maneira decisiva da
forga policial. Cabe a policia prevenir contra a pilhagem de coisas alheias,
dar uma sensagdo de seguranca, facilitar o ir e vir, resolver conflitos e
proteger 0s mais importantes processos e direitos — como elei¢des livres,
liberdade de expressédo e liberdade de associagdo -, em cuja continuidade esta
a base da sociedade livre. O vigor da democracia e a qualidade de vida
desejada por seus cidaddos estdo determinados em larga escala pela
habilidade da policia em cumprir suas obrigacbes. (GOLDSTEIN, 2003,
p.13)

O que fica do ponto de vista da formacdo de guardas civis municipais é que, se
realmente querem se afirmar como guardas municipais preventivos e comunitarios,
devem romper completamente com o modelo de formacéo e, consequentemente, de
atuacéo tradicional, reativa e militarizada, devendo assumir uma mudanca radical nas
maneiras de formar seus profissionais. No entanto, a histéria nos mostra a dificuldade
de romper com esses modelos e que se misturar com 0 que ja existe e vem sendo
utilizado é muito mais facil. Comecaria, portanto, de forma simples e cuidadosa:
fazendo o exercicio de perguntar sempre se 0 metodo utilizado est4 dando certo. Se a
forma como ensinamos faz com que consigamos atingir os resultados que esperamos.
Mas ndo é possivel falar em educacdo em direitos humanos para policiais ou guardas

municipais se ndo falamos sobre processos institucionais de valorizacédo profissional.

Ao final do percurso de elaboragéo desta tese, percebo que, na realidade sdo dois
0s processos de concluséo: a concluséo do trabalho escrito, resultado de quatro anos de
pesquisa e a conclusdo do processo de elaboracdo da pesquisa e, sobre esse, recai uma
dimensdo bastante pessoal, de processo de transformacdo da prépria pesquisadora. Todo
0 processo é marcado por dualismos e dicotomias, pelo menos foi assim que senti: a
tentativa de afastamento versus a de aproximacéo e apropriacdo do objeto. A escrita
mais endurecida, fria, académica e a escrita coloquial, em primeira pessoa, fruto de uma
reflexdo profunda da profissional no intuito de compreender a todo instante qual a

relevancia pessoal desse trabalho; o que me acrescenta? Por isso acredito que ndo € uma
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pesquisa convencional, classica, do ponto de vista académico. Ou, pelo menos, ndo € o
que eu idealizei que seria. Parecem duas pessoas escrevendo. E sdo: a tentativa da
pesquisadora e a da profissional. Deveria haver tamanha dificuldade? No fundo, o que
se desvela € que minha prépria identidade estava em questdo o tempo todo. Enquanto
me debrucava sobre as questdes identitarias que verificava nas GCMs, a minha prépria
identidade estava em questdo. O trabalho que desenvolvia, no meu cotidiano
profissional, foi 0 que gerou a pesquisa ora proposta. Mas ao deixar o trabalho para ser a
pesquisadora, 0 que me tornei? Este ndo € um trabalho realizado por alguém que entra
no doutorado porque esse titulo € necessario para uma carreira académica no futuro. Do
inicio ao fim, a busca (uma das poucas coisas que ndo mudou no trajeto) era refletir

sobre uma pratica profissional em busca de alternativas para o campo.

Né&o poderia concluir esse trabalho sem falar sobre a angustia que esse lugar me
causou. Angulstia que muitas vezes parecia que iria comprometer o resultado do
trabalho. A dificuldade em colocar um ponto final, em elaborar uma “tese” sobre o
assunto quando toda minha formacéo e exercicio profissional me ensinaram a fazer

perguntas, colocar questdes, interrogacoes...

Considero importante falar também da angustia que me tomou principalmente
de 2016 para ca, durante o processo de impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff.
Um golpe a democracia e que vem escrevendo capitulos tenebrosos a cada dia. Nesse
contexto, como discutir direitos humanos? Como discutir a percepc¢do do profissional da
Guarda Civil Municipal num contexto em que ele mesmo diz que quem pensa a politica
ndo esta pensando em direitos humanos. E ndo estd mesmo. Nem em direitos civis, nem
em liberdade de expresséo, direito a moradia e principalmente respeito a nossa tao fragil
democracia. O assassinato da vereadora Marielle Franco foi outro golpe duro e
profundo, que me calou profundamente. Guardadas as proporg¢des, o recado que fica €
que defender os direitos humanos coloca a sua vida em risco. Poderia ser eu, poderia ser
vocé, qualquer um de nés. Como continuar? Como resistir? Como persistir e dizer que é
importante falar sobre isso? Como terminar essa tese de doutorado com a sensacgdo de
missdo cumprida? A sensacdo é de incapacidade, de soliddo e desamparo. Que agora eu
possa me reunir aos que lutam, aos que tém esperanca e que acreditam que dias

melhores virdo.
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