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Resumo

O artigo pretende abordar as reformas implementadas na Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro
(PMERJ) nos governos de Leonel Brizola (1983-95), a partir da tentativa de implementacdo do
programa de policiamento comunitario. Atentos as novas estratégias internacionais de policiamento
ostensivo, 0s novos gestores da PMERJ redefiniram o papel da corporagdo a partir de conceitos como
prevengao, integracdo e legalidade, encarando o crime como um “problema publico”. A Secretaria da
PMERJ tentou construir um novo marco regulatério na administracdo da seguranga publica no Rio de
Janeiro. O novo comando policial-militar, ao buscar a adequacdo entre o trabalho policial e os
objetivos das comunidades, combateu as tradicionais politicas de controle social, pondo em questdo a
exclusdo dos populares nos processos de decisdo em termos de politica de seguranga. Assim, esses
oficiais reformistas ofereceram contornos institucionais concretos ao discurso brizolista dos direitos
humanos.
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Reform the police and think the city: community policing and public safety
pedetista in Rio de Janeiro (1983-95)

Abstract

The article intends to analize the reforms in the Military Police of Rio de Janeiro State (PMERJ) in
government of Leonel Brizola (1983-95), from the attempt to implement the community policing
program. Alert to new international strategies of ostensible policing, new managers PMERJ redefined
the role of the corporation from concepts as prevention, integration and legality, viewing the crime as
a “public problem”. The Department of PMERJ tried to build a new regulatory framework in the
administration of public security in Rio de Janeiro. The new police-military command, to seek the
adequacy of the police work and goals of the communities, fought the traditional social control
policies, calling into question the exclusion of popular decision-making processes in terms of security
policy. Thus, these reformist officials offered concrete institutional boundaries to brizolista human
rights discourse.
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Policia e policiamento comunitario: uma introducao

Nas Gltimas trés décadas, poucos problemas sociais mobilizaram a opinido puablica, no
Brasil, como a criminalidade violenta. Trata-se de uma realidade que afeta grande parte da
populagédo, mas, em especial, as classes populares, seja pela agéo violenta de policiais ou dos
delinquentes (SOARES, 1996: 257). As consequéncias desse drama se refletem no imaginario
social. Dessa maneira, ndo seria exagero dizer que a violéncia criminal representa, ainda hoje,
um dos maiores desafios impostos a consolidacdo da democracia e do Estado de Direito no
Brasil.

Assim sendo, as discussdes recentes sobre o tema “policia” revelam um dos principais
desafios que as politicas publicas de seguranca vém enfrentando no Brasil. As agéncias
policiais tem preenchido grandes espacos na midia, especialmente no Rio de Janeiro. Isso
porque, quando pensamos em seguranca publica, geralmente associamos a atuacdo das
policias, notadamente a militar. Apesar de o policiamento ostensivo ser apenas um dos pilares
do complexo “sistema criminal”, é também o mais visivel pela populacdo. Como destacou
Sento-Sé (2001: 183), é a policia que torna essa invencgdo abstrata, “o Estado Moderno, algo
concreto”.

Entretanto, ha certo consenso entre os estudiosos que se ocupam das politicas de
seguranca que, ainda hoje, pouco se sabe sobre a corporacdo policial militar no Brasil.
Segundo Bretas (1997a: 80), “quando se fala em policia trabalhamos normalmente com uma
ideia geral, sem que se discuta o que existe de especifico”. Proclama-se sua faléncia, com
dificuldade em se pensar alternativas, na medida em que generalizages permanecem. Assim,
apesar dos avancos recentes nas reflexées sobre criminalidade e seguranca publica, a policia
militar stricto sensu €, ainda, um campo pouco frequentado pela historiografia (NETO, 1999:
139). Isso porque, na avaliacdo de Muniz (1999: 265), durante um bom tempo, as questdes
relativas a “constru¢do de uma seguranca publica democratica e, por sua vez, a redefinicdo do
papel das agéncias policiais permaneceram, curiosamente, a margem do processo de
consolidacdo da democracia”. Foi somente nos anos 1990 que a crise da seguranga ganhou
relevancia publica e, portanto, a historiografia que trata da policia se intensificou.

Apesar dos processos de redemocratizacao latino-americanos dos anos 1980, as relacdes
entre o Estado e a sociedade continuaram sendo caracterizadas pelo exercicio arbitrario e,

muitas vezes, ilegal do poder de policia. Em funcdo destes problemas, algumas dessas
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recentes democracias passaram a enfrentar o desafio de reformar suas agéncias policiais. No
Brasil, por exemplo, houve esforgos concentrados na criagdo de mecanismos institucionais de
responsabilizacdo e controle, estimulando as policias a respeitar os direitos proprios da
cidadania. Entretanto, a violéncia policial, resultado de uma longa tradicdo de préaticas
autoritarias do Estado brasileiro contra, especialmente, os segmentos mais pobres da
sociedade, permaneceu (PINHEIRO, 1997: 47).

O Rio de Janeiro, em particular, tem assistido, desde a década de 1980, a inumeras
tentativas de reformas, especialmente na policia militar, a fim de submeté-la ao Estado
democratico, tornando-a menos violenta e mais préxima do cidaddo (COSTA, 2008: 417).
Recentemente, assistimos a mais uma dessas tentativas por meio das Unidades de Policia
Pacificadora (as UPPs) implementadas em algumas favelas cariocas. Esse programa,
inaugurado em dezembro de 2008, quando da implantacdo da primeira UPP na favela Santa
Marta, se inseriu no ambito da politica estadual de “pacificacdo” das favelas. Nos anos
seguintes, UPPs foram inauguradas em outras localidades.1 O objetivo declarado do referido
programa seria 0 de recuperar “o controle desses territorios para o Estado, impedindo o
dominio armado dos mesmos pelo crime violento/trafico de drogas”. E ainda, segundo Leite
(2015: 3),

a ocupacao desses territorios pela policia é apresentada (e socialmente
percebida) como condi¢do primeira e indispensavel para a integracdo das
favelas a cidade e para o acesso dos favelados as instituicdes e servigos
publicos através do programa UPP Social, lancado em agosto de 2010 com
0 objetivo coordenar as intervencbes dos varios 6rgaos da Prefeitura nas
localidades de UPPs e promover parcerias entre 0s governos municipal,
estadual e federal, o setor privado e a sociedade civil para a realizagdo de
projetos sociais.

Nesse sentido, Leite (Idem: 5) também entende que tais “iniciativas estatais e nao
governamentais de reducdo da violéncia em favelas inscrevem-se em uma nova conjuntura,
aberta com a reestruturacdo do Rio de Janeiro como ‘cidade de negdcios’. A “pacifica¢do”
seria “o dispositivo que possibilitaria a producdo do favelado como um ‘novo homem’
civilizado e territorializado” (Idem: 9). Assim, a nocdo de guerra ao crime passou a operar
como um meio para obter uma modalidade especifica de “paz”. Os conflitos armados seriam
superados e, com iss0, a sensacao de seguranca seria restabelecida nas areas da cidade em que
se situam tais favelas “pacificadas”. Sobretudo, um novo modo de vida nessas localidades
seria afirmado por meio da normalizagdo de seus moradores e do controle coercitivo

principalmente sobre aqueles usualmente identificados como violentos (LEITE, 2014: 636).
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Entretanto, a operacionalizacdo da atividade policial muitas vezes libera os agentes do Estado
para irem além da “for¢a comedida”, ignorando sua atribui¢ao constitucional (LEITE, 2012:
380).

Diante dessa desafiadora conjuntura, ganharam visibilidade também as discussdes
conceituais acerca dessa estratégia de manutencdo da ordem. As UPPs foram apresentadas
como resultado da aplicacdo, por parte dos gestores da seguranga publica fluminense, do
modelo de policia comunitaria. Skolnick e Bayley (2002: 15) nos lembram, porém, que had um
grande apreco e adesdo em todo 0 mundo, mas que ndo ha uma compreensdo univoca sobre o
significado do policiamento comunitario. 1sso explicaria as razfes pelas quais ainda é possivel
se falar em policiamento comunitario sem uma clara consciéncia do quanto o novo paradigma
significa como ruptura. Segundo Rolim (2009: 69), “pelo lado positivo, ninguém se opde a
ideia, o que lhe assegura popularidade”. Contudo, “pelo lado negativo, alguns chefes de
policia e politicos comegam a usar a expressao para buscar o ‘efeito auréola’ (com o qual se
procura legitimar praticas antigas com o novo rétulo)”.

Assim, para os estudos preocupados em propor uma definicdo, o preceito fundamental
do policiamento comunitario seria o papel efetivo da comunidade na producdo de seguranca e
ordem. As funcdes tradicionais da policia, isto é, de repressdo ao crime e preservacdo da
ordem publica, seriam postas em pratica com a cooperacdo da comunidade, seja servindo
como os olhos e ouvidos da instituicdo, seja participando ativamente na producdo de
estratégias de policiamento, seja denunciando areas em que ocorrem crimes e pessoas que
cometeram delitos, seja cobrando resultados dos policiais (CARVALHO e RIBEIRO, 2011:
6). O que se procura, enfim, € uma identificacdo entre os policiais e as comunidades.

O programa traria ainda para o interior da corporacdo policial as demandas da
populacdo — especialmente aquelas colocadas pelos setores marginalizados — o que implicaria
varias mudangas democratizantes. Mas, de qualquer maneira, no momento em que 0
programa das UPPs, no Rio de Janeiro, parece ndo cumprir integralmente seu propésito inicial
de promover seguranga com a coparticipacdo da sociedade, talvez seja necessario lembrar da
principal adverténcia de Robert Trojanowicz: o policiamento comunitario ndo é solucdo para
todos os problemas da seguranca, da criminalidade e da ordem publica. Toméa-lo dessa forma
constitui um complicador (Apud SILVA, 2008).

No presente artigo, portanto, procuro analisar a politica de seguranca publica dos dois
mandatos de Leonel Brizola a frente do Executivo estadual fluminense. Pretendo dar énfase,

mais precisamente, as reformas tentadas na PMERJ? e, especialmente, ao lugar ocupado pela
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corporacdo na gestdo dos conflitos sociais do Rio de Janeiro nas décadas de 1980 e 90.
Objetivo, ainda, mostrar que os novos gestores da PMERJ ligados ao governo Brizola
entraram em conflito com acbes e valores plenamente incorporados ao modus operandi
policial e legitimados por certas expectativas sociais pautadas no uso da violéncia como
método de trabalho. Assim, acredito que a analise das reformas na PMERJ durante os
governos de Brizola seja um importante objeto de estudo para pensarmos a relagdo entre
Estado e sociedade na recente historia fluminense, em um momento de inflexdo de mais um
programa de mudangas nas estratégias relativas ao policiamento ostensivo nas favelas da

cidade.

Os anos 1980: criminalidade, seguranca publica e policia no Rio de Janeiro

Ap0s a surpreendente vitoria eleitoral do historico lider trabalhista Leonel Brizola para
o governo do estado do Rio de Janeiro em 1982° o coronel Carlos Magno Nazareth
Cerqueira® e um grupo de oficiais assumiram o comando da PMERJ — que ganhou status de
secretaria de Estado. Eles procuraram romper com as politicas de seguranca anteriores,
notadamente com aquela identificada com a ditadura que chegava ao fim.

Assim, a partir de um novo comando, oficiais “reformistas” agiram no sentido de
construir novas formas de manutencdo da ordem publica. Prevencdo, integracdo comunitéria,
legalidade e respeito aos direitos proprios da cidadania tornaram-se conceitos fundamentais
que, por sua vez, deveriam orientar a atividade policial cotidiana. O coronel Cerqueira e seus
colaboradores assumiram a Secretaria da PMERJ com uma concepgédo transformadora,
preocupados com praticas policiais preventivas que ampliassem 0s espa¢os democraticos para
0 exercicio da cidadania. Refletindo sobre o papel da instituicdo, buscaram questionamentos
tedricos que pudessem aprimora-la. Orientados, especialmente, pela chamada “criminologia
critica”, passaram a encarar o crime como um problema comunitario. Tal concepgao passou a
ser a diretriz basica dos novos manuais e programas de policiamento ostensivo no Rio de
Janeiro, a partir dos anos 1980.

Para 0s novos gestores da PMERJ, ndo apenas a formagdo e os métodos policiais
deveriam ser reavaliados, mas também a propria filosofia institucional. A acdo policial
preventiva e “desmilitarizada” passaria a ser vista como fundamental, no proposito de garantir
direitos individuais inaliendveis. A policia deveria ser, para esses oficiais, “prestadora de
servicos”, ampliando suas esferas de atuacdo. Essas propostas inovadoras, contudo,

enfrentaram muitas resisténcias. No momento delicado da redemocratizacdo brasileira, essas
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reformas foram entendidas por alguns setores da sociedade fluminense como pouco eficazes
no enfrentamento da crescente criminalidade urbana.

Foi no contexto da redemocratizacdo, especialmente a partir da segunda metade da
década de 1980, que a dindmica da criminalidade urbana, no Rio de Janeiro, comegou a
apresentar novos padrdes — novas praticas e novos sujeitos — que se consolidariam nos anos
seguinte. Segundo Peralva (2000: 21), a transicdo brasileira teria sido marcada pelo
crescimento dos “crimes de sangue, cujas taxas mais que dobraram entre 1980 e 1997”. Na
avaliacdo de Zaluar (1994: 104), dados dessa época sugeriam o aumento de crimes violentos e
sua vinculagdo com o aumento do consumo de drogas consideradas “ilicitas num contexto de
politica repressiva, na qual floresceu a corrupgdo policial e o enriquecimento das principais
organizagdes criminosas que se encarregaram de realizar este lucrativo negdcio”. Para Leite
(2008: 115), 0 aumento da criminalidade se deu a partir “do novo perfil do trafico de drogas,
que se conectou aos cartéis internacionais para promover a entrada de cocaina em larga escala
no mercado”, tornando-se “um negécio oligopolizado” e articulado ao trafico de armas.

Especialmente no Rio de Janeiro, no menor e mais superficial segmento desse negdcio —
“o dos jovens encarregados da distribuigdo e entrega da droga ao consumidor — 0 culto viril as
armas e a violenta exibigdo do poder” foi se afirmando. Da relagdo pessoal entre traficantes e
consumidores passou-se para as disputas decididas pelas armas entre grupos rivais e destes
com as forcas policiais. Assim, o trafico, além de criar conflitos sangrentos nas comunidades
pobres e “corromper as institui¢oes encarregadas de reprimi-lo”, teria criado “na populagdo da
cidade um medo indeterminado”, aumentando “o preconceito contra os pobres em geral, por
toma-los como agentes da violéncia” (ZALUAR, op. cit.: 107-108).

Gradativamente, a criminalizacdo do uso de drogas ofereceu as agéncias policiais mais
visibilidade e poder.® Ao longo dos anos 1980, o crescimento da criminalidade foi se tornando
insepardvel da desorganizacdo que afetou as instituicfes responsaveis pela manutencdo da
ordem publica, no curso de uma transicdo democratica complexa. Acentuou-se a violéncia
policial contra a populagdo, bem como o envolvimento das policias com atividades
criminosas.’

Nesse contexto, o governador Leonel Brizola dedicou atencdo especial & questdo dos
direitos humanos e a violéncia policial, principalmente as a¢des “discricionarias e racistas”
nas favelas. Reivindicava igual respeito aos direitos de inviolabilidade privada, procurando

manifestar em iniciativas praticas a marca popular que assumira em campanha.
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Brizola tentou, ainda, se aproximar dos movimentos populares associativos, levando
adiante o programa “Cada familia, um lote”, cuja principal caracteristica foi a distribuicdo de
lotes regularizados e urbanizados. Dessa forma, o favelado ao adquirir sua propriedade,
assumia uma ‘“nova posi¢do, a de cidaddo” (FREIRE, 2008: 140). Difundida como uma
“revolugdo urbana”, o programa também suscitou debates acalorados. Dentincias garantiam
que o governo estaria estimulando invasfes de areas particulares e promovendo a favelizacéo
do Rio (HOLLANDA, 2005: 32). Tais acusacOes ficaram gravadas no imaginario social da
cidade e ganhariam contornos dramaticos ao longo da década de 1980 (SENTO-SE, op. cit.:
287).

Constavam também nos planos do governo Brizola transformaces nas agéncias
policiais. Assim, tomou medidas de impacto que visavam marcar uma ruptura com as
politicas de controle social anteriores. O governo pedetista, logo apds a posse, extinguiu a
Secretaria de Seguranca Publica — identificada como aparelho de controle da ditadura — e
criou 0 “Conselho de Justica, Seguranca Publica e¢ Direitos Humanos”, que reunia
representantes da sociedade civil, estimulando debates que, por sua vez, orientariam as
politicas de seguranca, aprimorando o relacionamento entre a policia e o conjunto dos
cidadaos.?

No governo pedetista, existia certo consenso quanto as transformacdes, vistas como
fundamentais no intuito de garantir direitos fundamentais no processo de aprimoramento das
instituicGes democraticas brasileiras, principalmente, dos 6rgdos de seguranca. Deste modo, a
grande inovacdo se deu a partir da ruptura formal com a hegemonia operacional e ideoldgica
militar nas estruturas policiais, construindo parametros de conduta préprios. Por isso, 0
Comando Geral da PMERJ ganhou status de secretaria, tendo a frente o coronel Nazareth
Cerqueira. Para Soares e Sento-Sé (2000: 7), nomeando um oficial “altamente respeitado em
sua propria corporagdo e comprometido com a acdo policial pautada pelo respeito a lei”,
Brizola reiterava seus principios.®

Importante destacar que essas medidas inovadoras no campo da seguranga publica se
inseriram em um contexto em que as discussGes académicas ainda eram incipientes. Assim, 0
tratamento dado a atuacdo violenta dos 6rgdos de seguranca do Estado situava-se “no quadro
geral de exclusdo social e econdmica acentuado pelo modelo de desenvolvimento
implementado pelos sucessivos governos militares”. Portanto, naquele momento, a producgéo
académica entendia que a modernizacdo autoritaria, a pobreza e a desigualdade social seriam
fatores determinantes desses novos conflitos sociais (DORNELLES, 2008: 10).*
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Seguindo tais perspectivas, o governador Leonel Brizola concordava: o aumento da
desigualdade social, provocado pela “modernizag¢do conservadora”, era visto como a principal
razdo para o acirramento das tensdes. E o governo deveria combater esse problema,
desenvolvendo programas sociais de impacto. Portanto, sobre a seguranca publica
“brizolista”, Soares (2005: 26) afirmou que houve esfor¢os de modernizagdo e moralizagéo da
PMERJ, mas o governo ainda acreditava que a criminalidade era sintoma dos males sociais e
econdmicos. Para cle, “as forcas situadas a esquerda do espectro politico ndo teriam sabido
enfrentar o problema da criminalidade, desde as elei¢des estaduais de 19827, pois fecharam 0s
olhos para a “existéncia da seguranca publica como problema-chave”, assumindo
“responsabilidades de governo sem uma politica alternativa, positiva e construtiva, sem
projeto, sem capacidade de planejar e avaliar”. Nessa linha, Hollanda (Op. cit.: 19) avaliou
que, em se tratando de policia, coube ao governo Brizola “imprimir-lhe a marca dos direitos
humanos”, mas apesar de enfrentar o discurso autoritario tradicional no pais, competia “ao
Estado intervir nas causas, e ndo nas consequéncias da exclusdo social”.

Contudo, meu artigo procura mostrar que 0s novos gestores da PMERJ, apesar de
igualmente imersos nesse contexto, procuraram também entender a amplitude e a eficacia do
policiamento ostensivo e sua contribuicdo para uma administracdo publica democrética
(LEAL, PEREIRA e MUNTEAL FILHO, op. cit.: 23). Nessa linha, tento mostrar a maneira
particular de encarar o tema da prevencao criminal por parte desses oficiais “reformistas”, ndo
obstante, apontando também suas limitacGes. 1sso porque, baseado no discurso da cidadania,
buscou-se efetivamente articular medidas imediatas ligadas as praticas policiais e ao controle
da criminalidade e medidas de média e longa duracdo relacionadas com agdes publicas
positivas de carater social (DORNELLES, 2008: 5-6). Assim, creio que tais questfes
merecam um olhar especifico do historiador, visto que a seguranca publica foi certamente
uma das areas mais discutidas e o ponto mais polémico das gestdes de Brizola (SENTO-SE,
1999: 287).

Pensar a cidade segundo a perspectiva da criminologia

Dentre as ideias e projetos desenvolvidos a partir do comando do coronel Nazareth
Cerqueira e de seus oficiais colaboradores, a chamada “criminologia critica” teve destaque no
rol dos marcos doutrinarios apropriados por esses gestores. Raramente mencionada pela
literatura dedicada aquele contexto historico — em geral subsumida a defesa dos direitos
humanos — a “criminologia critica”, como paradigma tedrico, marcou sobremaneira 0s
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projetos ligados ao policiamento ostensivo, em particular, e a seguranca publica, de maneira
mais ampla.

A “criminologia critica”, oriunda de teorias marxistas, procura romper com a sociologia
criminal liberal. Partindo da perspectiva da “rotulacdo”, pensa o conflito social buscando
explicar os processos de criminalizacdo dos pobres, historicamente alvos do sistema penal.
Desenvolveu-se, dessa maneira, uma criminologia que colocava a questdo criminal em uma
perspectiva histdrica. Os processos envolvidos no fendmeno criminal estariam unidos, em
ultima analise, com a base material do capitalismo contemporaneo e suas estruturas legais.
Entretanto, tal conclusdo ndo reduzia os conflitos criminais & conflitos meramente
socioeconomicos. O objeto de andlise da “criminologia critica” seria o conjunto de relagdes
sociais, compreendendo as estruturas econdmicas e juridico-politicas de controle social.

Assim, para o coronel Nazareth Cerqueira (1996: 61), o trabalho a frente da Secretaria
da PMER]J significaria o enfrentamento da légica “militarista”, baseada na “ideologia da
defesa social”, que fundamentava as estratégias de policiamento ostensivo na cidade. Essa
perspectiva seguia a tradi¢do das escolas classica e positivista do Direito Penal, sendo, ainda,
tributarias do modelo tedrico “consensual”: aquele que entende ser o conflito social algo
anormal e mesmo patoldgico, devendo, portanto, ser totalmente eliminado. Segundo
Cerqueira (2001: 106), tal modelo desconheceria a sociedade como algo heterogéneo e
conflitivo. Derivaria dai a percepcdo do criminoso como um ente disfuncional que
representaria 0 mal contra a sociedade ordeira. Os policiais apareceriam, consequentemente,
como as “forcas do bem”. Portanto, ao desumanizar o criminoso, seria possivel excluir
qualquer consideracdo pelos seus direitos. Os resultados seriam uma agenda punitiva que
exigiria penas mais duras, bem como a “fantasia de que a policia deve ser temida e ndo
respeitada”. O processo legal acabaria se tornando “um estorvo para o trabalho policial”
(CERQUEIRA, 1996: 62).

Portanto, para esses oficiais “reformistas”, ndo haveria sentido buscar as causas do
crime, apropriando-se da metodologia das ciéncias naturais, uma vez que 0 crime seria um
“um fendmeno contingencial, que existe como uma defini¢ao juridico-penal”. O crime, dessa
maneira, ndo dependeria somente do seu autor, como pregava a “criminologia positivista”,
mas do processo de interagdo social. Na avaliacdo de Cerqueira (Idem), ainda era muito
comum a ideia do crime como “um dado absoluto que nao podia ser discutido”. A limitagao

do trabalho policial seria, portanto, um ato politico e ndo resultado de meras falhas estruturais.
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Dessa maneira, partindo da premissa de que o crime seria um “doloroso problema
interpessoal e comunitario”, ele ndo poderia ser visto simplesmente como um “enfrentamento
formal e simbolico entre infrator ¢ o Estado” (CERQUEIRA, 1996: 64). Por isso, os oficiais
“reformistas” ligados ao governo pedetista defendiam a repressdo do crime a partir do
equilibrio entre instdncias de controle formais e informais, contando com o “compromisso
ativo da comunidade”. Assim, se o crime se trata de um problema comunitario, seria na
prépria comunidade que ele deveria ser equacionado e resolvido. Para Cerqueira (2001: 107),
“o castigo do infrator”, despersonalizando os conflitos, ndo esgotaria “o problema criminal”.
Por isso, ressocializar o criminoso, reparar os danos, assistir as vitimas e prevenir o crime
deveriam ser os grandes objetivos perseguidos por uma politica de seguranca publica
democrética.

Em sintese, esses novos gestores, com suas ideias e programas, passaram a encarar o
crime como um fato social, deslocando o foco de suas preocupacfes para as estruturas de
poder, e ndo somente para 0 criminoso ou o crime em si. Na visdo do novo comando, 0
problema crucial da policia brasileira seria, nessa perspectiva, a busca de eficicia dentro dos

padrdes éticos e legais.

Plano diretor da PMERJ: o manual reformista

A fim de compreender a dindmica institucional pensada pelo novo comando da PMERJ,
julgo fundamental o exame do chamado Plano Diretor da PMERJ (1984-87), uma espécie de
“plano de metas” para a Policia Militar na primeira gestdo de Brizola. Tratou-se de um
importante nucleo de formulagdes da nova gestdo e, ainda, um dos principais documentos
oficiais de referéncia para a politica de seguranca. Com divulgacdo restrita a corporagédo
policial e uma linguagem eminentemente técnica, ele seria uma espécie de base tedrica para as
discuss@es travadas nos anos seguintes e muito do seu conteddo seria incorporado nas novas
estratégias de policiamento. O plano apontava para uma ampla reforma administrativa na
PMERJ, indicando “metas e estratégias” a serem alcancadas, ou mais precisamente, as
politicas setoriais ou programas que seriam criados. Em linhas gerais, a nova administracdo
estabelecia medidas visando o aprimoramento dos setores de pessoal, ensino, informagdes,
operacdes, assuntos civis, apoio logistico, financeira e moderniza¢do administrativa.

A ideia do secretario Nazareth Cerqueira e de seus colaboradores em trabalhar com
“programas de policia” surgiu a partir das viagens internacionais desses oficiais. O novo

comando da PMERJ passou a incentivar viagens de turmas do Curso Superior de Policia, com
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0 intuito de que elas conhecessem outros modelos de policiamento, entendidos como mais
eficazes. Foram estruturados de forma pioneira programas de intercambio, a partir de 1983,
objetivando, principalmente, a troca de experiéncias e o conhecimento das estruturas policiais
de paises como os EUA e o Canadé.™ Foi providenciada a traducéo de livros sobre estratégias
ja desenvolvidas nesses paises, colocando-os também na bibliografia dos concursos internos
da corporacdo. Chegava ao fim o monopdlio dos manuais do Exército como material de
estudo.

No Plano Diretor, o “interesse publico” ganhou um novo significado, em oposicao a
uma razdo de Estado meramente repressiva. Os limites colocados a acdo policial pelo novo
comando seriam as garantias individuais dos cidaddos “clientes” da corporagdo. Assim, foram
lancados os principios de uma policia voltada para no¢bes de “servigo publico” e de protegao
a comunidade em oposicao ao tradicional ethos militar da corporacdo. A PM passaria a ser
avaliada também pelas ocorréncias criminosas que ela soube impedir e ndo somente pelos
resultados obtidos diante do crime ja cometido.'? A ideia do novo comando seria a de superar
a oposicao entre as nocdes de repressdao e prevencdo, mostrando como 0s programas de
policiamento seriam formulados para enquadrar a discricionariedade do trabalho do “policial
de linha”, cuja imprevisibilidade, muitas vezes, gerava resultados indesejados. Acreditava-se
que, assim, a ordem publica e a confianca na policia teriam mais possibilidades de éxito.*®

Assim, a inovadora perspectiva da policia como servico se basearia na desmilitarizacéo
da concepcdo do emprego da forca policial.'* Desmilitarizar, nesse sentido, significaria
enfrentar — no campo dos valores, crencas — a retdrica da “guerra” e do “inimigo interno”. O
criminoso passaria a ser encarado como um cidaddo e ndo como alguém a ser eliminado
fisicamente do convivio social. O novo comando revelava, portanto, uma visdo particular do
crime como “problema publico”. Por isso, buscou a adequagdo entre comportamento da
policia e objetivos da comunidade.

No primeiro governo Brizola, 0 novo comando da PMERJ propunha substituir a no¢ao
de “forca que serve e protege” para a nogdo de “servico publico que pode usar a forca”,
construindo um novo marco regulatorio na administracdo da seguranca publica no estado do
Rio de Janeiro. O novo policial seria, portanto, “o homem treinado e bem preparado”,
justificando, assim, a “reformulacdo dos curriculos de todos os cursos e a busca de
conhecimento técnico”.*> Na perspectiva comunitaria do novo comando, caberia ao policial de

linha tomar decisdes que, no modelo tradicional, ndo seriam de sua alcada. Em um projeto
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dessa envergadura, muitas das decisdes diérias colocariam em xeque as estruturas policiais
centralizadas. Nesse sentido, o Plano Diretor registrava que:

A mudanca de conduta do governo em rela¢do a comunidade deve comecar
pelo respeito aos direitos humanos em todos os niveis, particularmente no
que diz respeito a seguranca do cidaddo comum. E necessario criar junto a
populacdo a consciéncia do fim da arbitrariedade e da impunidade, no que
diz respeito as autoridades estaduais. O cidaddo ndo deve temer a policia,
que sera acionada para protegé-lo, e ndo para reprimi-lo. Nao havera prisdes
sem flagrante delito e ndo se entra nas favelas arrombando portas de
barracos, mas, ao contrario, a nova administracdo vem tentando atuar em
colaboragdo com a comunidade. A manutencdo da ordem publica se fard
através do policiamento preventivo, do di4logo e da agéo politica.’®

Ao enfatizar a importancia da cooperagdo na prevencdo do crime, o novo comando da
PMERJ enfrentava o desafio de admitir que alguns fatores ligados ao crime estavam fora de
seu controle. Formulavam-se, assim, as primeiras estratégias “reformistas” empenhadas em
substituir o modelo “militarista” pelo modelo “comunitario” de policiamento.” Dessa
maneira, na redacdo do Plano Diretor, seriam expostas as linhas centrais da nova filosofia,

destacando-se o chamado “objetivo-sintese”:

Promover, adaptando a estrutura policial-militar as exigéncias da seguranga
publica, o ajustamento comportamental da organizacdo dentro de uma nova
concepcao de ordem publica, na qual a colaboracdo e a integracdo
comunitéaria sejam 0s novos e importantes referenciais, o que implica um
novo policial e uma nova policia.™®

O “objetivo-sintese” seria a grande referéncia nos discursos ¢ nas novas estratégias de
policiamento ostensivo. A fim de viabilizar essa nova forma de gestéo da criminalidade e da
atividade policial seria preciso, contudo, criar e aperfeicoar estruturas de controle e disciplina.
Segundo Hollanda (Op. cit.: 32), esta empreitada politica fundada na “produgdo de identidade
social positiva dos pobres”, tinha como um dos desafios maiores a redisciplinarizacdo da
policia, rompendo com “a memdria da policia da ditadura”.

A profunda renovacdo institucional da PMERJ pretendida pelo governo de Leonel
Brizola ndo foi e nem poderia ser tarefa simples. O terreno era essencialmente movedico.
Afinal, o Brasil experimentava o processo de redemocratizagdo. A ciéncia politica nos lembra
de que as incertezas sdo inerentes aos processos de transicdo democratica, geralmente, cheios
de contradicbes (MOISES e ALBUQUERQUE, 1989: 13). E a construgdo da democracia, por
seu turno, ndo € uma decorréncia natural do fim do autoritarismo. As dificuldades comegaram

logo em seguida a crise de legitimidade da ditadura. Nesse sentido, surgiram resisténcias
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quanto ao desenvolvimento de um projeto t&o distinto em relagdo aos modelos de seguranga
anteriores.

Logo no inicio do seu governo, em 1983, o governo Brizola teve de enfrentar uma CPI
na Alerj a fim de se apurar as “causas da violéncia urbana”. A motivac¢do para a formacdo da
comissao parlamentar foi a grave crise porque passava o sistema penitenciario fluminense e a
politica do novo governo de respeito aos direitos dos presos.® Naquela ocasido, além das
invasbes de propriedades no Rio de Janeiro, 0 novo governo era desafiado ainda pela
explosdo de saques a estabelecimentos comerciais. A administracdo de Brizola era qualificada
por empresarios de “desgoverno”. Especialmente em 1983, havia “quem falasse de
possibilidades de ‘ruptura do tecido social”” (WEFFORT, 1984: 12-13). Deste modo, desde o
seu inicio, o governo Brizola teve de enfrentar a acusacdo de que a protecdo dos direitos
humanos estaria voltada para os criminosos e ndo para as suas vitimas.?°

Nesse clima conturbado, crescia, ainda, a oposicdo de muitos oficiais e pragas da
PMERJ as reformas da nova politica de seguranca pablica. Mesmo assim, Cerqueira foi
mantido no cargo, apés a reformulacdo do secretariado feita pelo governador.?* Hollanda (Op.
cit.: 97) considera, por sua vez, outro problema: o setor da seguranca publica teria sido
vitimado pela centralidade conferida ao projeto educacional do governo pedetista: a
construcdo dos Centros Integrados de Educacdo Publica (Cieps). A situacdo financeira do Rio
de Janeiro era precaria.?

O novo comando agia no sentido de restaurar a identidade policial deteriorada,
promovendo uma nova “cultura policial”. Entretanto, a preocupacdo em conter 0s excessos
acabou se traduzindo numa agenda restritiva e centrada nos oficiais superiores, néo
alcangando, muitas vezes, a pratica policial concreta — o “saber especifico”, aquele aprendido
nas ruas diante do imprevisivel. Os “reformistas” passaram a entrar em conflito com agdes
policiais legitimadas por expectativas sociais pautadas no uso da violéncia como método de
trabalho. O enquadramento da discricionariedade do trabalho policial ndo representava apenas
um “choque de raciocinios”, mas também um limite insuportavel para as praticas tradicionais
da policia.?

Assim, a Secretaria de Policia Militar ndo conseguiu normatizar, como pretendia, as
acoes policiais. Até porque sabemos que uma “politica publica” ndo se limita a leis e regras.
Embora tenha impactos no curto prazo, é uma politica de longo prazo, envolvendo processos
subsequentes ap6s sua decisdo e proposicdo. A despeito da agenda restritiva imposta, 0 novo

comando da PMERJ repensou efetivamente o trabalho policial ostensivo de vigilancia publica
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na cidade. Essas novas experiéncias na area da seguranca tiveram que produzir a sua propria
teoria enquanto eram implementadas em um momento de instabilidade e de desconfiangas
dentro da prépria corpora¢do. Em um contexto em que muitos acreditavam que os problemas
na seguranca publica seriam resolvidos, no longo prazo, com medidas estruturais, 0 novo
comando, por meio do Plano Diretor, repensava as préaticas policiais de forma inovadora e
efetiva, a partir de uma perspectiva técnica do problema. Dessa maneira, naquele momento
em que prevaleciam as associacOes entre seguranca publica e opressdo dos populares e entre
criminalidade e pobreza, alguma atencdo analitica especifica sobre a policia — ainda
considerado um tema “impuro” por muitos estudiosos — foi oferecida pela nova administragéo
pedetista.?!

O novo comando policial combateu a tradicional politica de controle social repressiva,
pondo em questdo a exclusdo dos populares nos processos de decisdo em termos de politica
de seguranca num periodo repleto de tensdes oriundas da ditadura que, por meio do Exército,
ainda mantinha o controle da PMERJ.” Logo, o discurso brizolista dos direitos humanos
ganhou contornos institucionais concretos, pelo menos no que se refere ao policiamento
ostensivo.

Assim sendo, entender a policia e propd-la como “servigo publico” seria o primeiro
passo para a implantacdo da policia comunitaria e a adocdo de uma politica de seguranca
democratica. A nova gestdo apostou em mecanismos mais eficazes a fim de coibir a violéncia
organizada, a par do combate a corrupcdo e impunidade na prépria policia. Entretanto, um dos
grandes desafios da fundamentacdo do policiamento comunitario seria sinalizar que entender
0 crime como um problema social ndo resultaria em criminosos sem puni¢do. Nesse sentido,
creio que a tentativa de compatibilizar politicas sociais e de seguranca é uma construcdo

recente e que, no Brasil, se deve as iniciativas que ocorreram no Rio de Janeiro.

O policiamento comunitario nos governos Brizola (1983-95)

Na primeira gestdo de Leonel Brizola teve lugar a pioneira tentativa de implantacéo do
policiamento comunitario no Rio de Janeiro. A partir de 1983, logo no inicio da nova gestao
da PMERJ, foi criado o CIPOC (Centro Integrado de Policiamento Comunitario) no ambito
do 18° BPM (Jacarepagud). Baseando-se nos principios do KOBAN — metodologia de agdo
policial comunitaria japonesa —, o CIPOC passou a atuar na favela da Cidade de Deus,
buscando a interacdo da policia militar com uma populacdo de cerca de cem mil pessoas. A

tropa, sob o comando de um oficial, realizava o policiamento preventivo com foco nos
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interesses da comunidade havendo maior dialogo com os lideres comunitarios. Havia ainda
outros servigos prestados, tais como a solicitacdo de emprego, socorro médico, bem como a
resolucdo de pequenos conflitos cotidianos.

Ja o programa dos “Vigilantes Comunitarios” foi implantado em 1984 e reuniu
estudantes, donas de casa, assistentes sociais, empresarios e aposentados ligados a Associacao
de Moradores da Barra da Tijuca. Tais grupos decidiram colaborar com a policia em eventos
locais. Tentou-se ainda, em 1986, a implementagdo do programa de “Policiamento de Bairro”,
que objetivava intensificar o policiamento ostensivo no horario de maior demanda da
comunidade.?® Assim sendo, no primeiro governo Brizola, esforcos no sentido de integrar
policia e comunidade foram realizados e iniciativas inovadoras foram estimuladas, mas ainda
sem a devida sistematizacdo (CERQUEIRA, 1998a: 160).%’

O novo comando da PMERJ entendia a participacdo comunitaria como um caminho
para a recuperacdo da confianca da sociedade na instituicdo que se pretendia renovada. Uma
alteracdo crucial na conformacao hierarquica da corporagdo foi o fim da chamada “promogao
por bravura”, buscando contemplar uma politica de valorizagdo policial e de avaliagao de
desempenho.®® O novo comando buscou aprimorar 0s processos de promocéo, conferindo
maior énfase a qualidade dos quadros do que ao fluxo de carreira.

Contudo, nesse periodo, a sensacdo de inseguranca crescia gradativamente no Rio de
Janeiro. As restri¢fes as formas convencionais de atuacdo policial, saudadas por certos grupos
inicialmente como um avanc¢o democratico, passavam a ser percebidas como uma espécie de
cumplicidade com o crime — ganhando espaco na grande imprensa e nas policias. O governo
passou a ser identificado como agente inibidor e desmoralizante das forcas de seguranca.”® A
alegada proximidade de colaboradores de Brizola com chefes do jogo do bicho passou a servir
como uma espécie de ilustracdo da promiscuidade do governo. Assim, Brizola teve que
amargar a derrota de seu candidato Darcy Ribeiro para o oposicionista Moreira Franco nas
eleicOes de 1986 (MOTTA, 2008: 168).

Moreira Franco foi eleito governador em uma ampla alianca antibrizolista integrada por
varios partidos. Sem qualquer plano efetivo, Moreira afirmava que restabeleceria a ordem no
estado, comprometendo-se a acabar com o crime em meses, por meio de uma agdo policial
implacavel. Apos a vitoria eleitoral, a gestdo do coronel Manoel Elisio dos Santos Filho —
novo comandante da PMERJ — representaria um recrudescimento da antiga politica de
seguranga que Brizola combateu. Diante dos indicadores pouco confidveis de eficiéncia

policial e de ocorréncias criminais, imaginou-se que, em lugar de novas abordagens, era
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preciso aumentar os ingredientes da antiga formula autoritaria. Continuar com a “perspectiva
reformista” significaria reforgar a lideranga politica de Brizola. Mesmo alinhado ao governo
federal, Moreira “nada conseguiu de substantivo” quanto a seguranga publica (SENTO-SE,
1999: 258).

No ano de 1988, foi promulgada a nova Constituicdo brasileira, representando um dos
momentos cruciais da redemocratizagdo. Acenava-se para substantivas mudancas, entre as
quais, a expansdo dos direitos (civis, politicos e sociais). O texto incorporou muitos dos
direitos individuais que foram violados sistematicamente no periodo da ditadura. A tortura e a
discriminago racial foram considerados crimes inafiancaveis.

A Carta de 1988 também estabeleceu as normas basicas para a formulacdo e a
implementacdo de politicas de seguranca publica. No que tange ao controle da atividade
policial, a principal inovacdo foi a diferenciacdo entre as fungdes de seguranca publica,
atribuidas prioritariamente as policias, e as funcBes de defesa nacional, atribuidas as Forcas
Armadas. Outra inovacdo importante foi a definitiva subordinagdo das policias militares e
civis aos governadores dos estados, que passariam a organiza-las de acordo com estratégias
voltadas para a manutencdo da ordem publica e ndo para a defesa nacional (NETO, 1999:
139-140). No entanto, as policias militares permaneceram como “reserva do Exército” e
protegidas por uma “justica corporativa”, ou seja, somente tribunais militares seriam
competentes para julgar crimes de policiais.*® Na avaliacdo de Adorno (1996: 66), ndo
obstante os avangos democraticos, persistiram graves violagdes de direitos humanos, “produto
de uma violéncia endémica, radicada nas estruturas sociais, enraizada nos costumes,
manifesta quer no comportamento de grupos da sociedade civil, quer no dos agentes
incumbidos de preservar a ordem publica”. A violéncia, deste modo, consolidou-se como uma
das marcas das policias brasileiras, atingindo patamares alarmantes no Rio de Janeiro na
década de 1990.

Apobs a derrota nas eleicdes presidenciais de 1989, Brizola retornou ao Executivo
estadual fluminense, vencendo a eleicdo no primeiro turno, alcancando a inédita marca de
70% dos votos (MOTTA, op. cit.: 172). Nesse periodo, a criminalidade havia conhecido o
maior crescimento da histéria do Rio de Janeiro, alimentando a dindmica que a imprensa
denominava de “escalada da violéncia”. Porém, fortalecido pelo desempenho eleitoral,
Brizola retomou antigas bandeiras, tendo como base a experiéncia do primeiro mandato. O

governador mostrou-se comprometido com as inovacgdes propostas pelos oficiais
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“reformistas” da PMERJ e convidou novamente para o comando da corporagdao Nazareth
Cerqueira — que ja estava na reserva.

Dessa forma, o comando retomou as diretrizes do Plano Diretor, reafirmando a
necessidade de “respeito a comunidade” e de “intransigéncia com o crime”. A ideia de
policiamento comunitério voltaria a ser fundamental. O crescente compromisso desses
oficiais com pesquisas mais consistentes, com o acompanhamento critico dos experimentos
internacionais, com o conhecimento acumulado no dialogo com o campo académico e com 0s
principios da gestdo moderna marcaria a histéria da PMERJ.*

No segundo governo Brizola, os oficiais “reformistas” estavam determinados a incutir
na mentalidade policial a nova filosofia pautada nas nogdes de prevencdo, legalidade e
integracdo comunitaria. Nesse contexto, a primeira experiéncia efetiva de policiamento
comunitario se deu em 1991, no bairro do Grajad. Foi um pequeno projeto no 6° BPM de
aplicacdo do modelo de policia comunitaria de Nova York e depois estendido por mais
quatorze bairros. Em 1992, 0 17° BPM da Ilha do Governador foi transformado em “Batalhao
Escola de Policia Comunitaria” (CERQUEIRA, 1998a: 164). Seguindo 0 modelo comunitério
de policiamento, foram criados os Centros Comunitarios de Defesa da Cidadania, no segundo
governo Brizola.** O primeiro foi construido na favela Pavao-Pavédozinho, o segundo no
Morro da Mineira e, logo em seguida, no Morro da Providéncia. Nesse sentido foi também
criado o GAPE (Grupamento de Aplicacdo Pratica Escolar), constituido por policiais recém-
saidos do centro de formacdo, que foi empenhado no policiamento das favelas da Mineira,
Providéncia, Borel, Andarai, Pavdo-Pavéozinho, seguindo a metodologia comunitéria.

O projeto integrando policiais e moradores foi implementado com mais efetividade e
visibilidade em Copacabana, em 1994, enfatizando a prevencédo e a negociacdo dos conflitos.
O Community Patrol Officer Program de Nova lorque foi o0 modelo que inspirou diretamente
a experiéncia de dez meses naquela regido. O bairro foi escolhido, provavelmente, por ser um
cartdo-postal do Rio de Janeiro, mas tambem uma area extremamente complexa, sintese da
pluralidade conflitiva da cidade. O programa atuaria, mais precisamente, em dois planos:
objetivo (atuacdo direta sobre a incidéncia dos problemas) e subjetivo, lidando com as
sensacOes de risco da comunidade.

Na segunda gestdo de Brizola, destacaram-se outras importantes iniciativas em torno da
estratégia de policia comunitaria: o Grupo de Vigilancia nos Estadios foi criado para dialogar
com as torcidas organizadas, reduzindo possiveis enfrentamentos em jogos e o Grupo de

Policiamento Turistico objetivava uma atuacdo em certas areas da cidade, sendo auxiliado
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pelo projeto de “policiamento transportado”, que tinha como objetivo desestimular os roubos
em Onibus. O Nucleo de Atendimento a Criangas e Adolescentes propunha — em consonancia
com o Estatuto da Crianca e do Adolescente, promulgado em 1990 — uma nova conduta
policial perante meninos de rua. JA& o Programa de Educacdo de Resisténcia contra as
Drogas, inspirado em uma iniciativa da policia norte-americana, implicava a formacéo de
policiais que atuariam como instrutores nas escolas.** Também foi criado o Programa de
Prevencao e Repressdo ao Tréafico de Entorpecentes que agiria repressivamente por meio da
articulacdo das policias estaduais com orgdos federais. Realizaram-se as opera¢des “Cerco a
Traficantes — Al6 Fronteira”, “Paz no Morro” e “Asfixia” tendo o Batalhdo de Choque ¢ o
Batalh&o de Operagdes Especiais como unidades principais (SILVA FILHO, 2009: 12).

Tais estratégias foram promovidas junto ao desenvolvimento constante de literatura
técnica especifica. Oficiais passaram a estudar temas como criminalidade, técnicas policiais e
corrupcao. Ademais, durante a gestdo de Cerqueira, foram ministradas aulas sobre a historia
do negro no Brasil, que abordavam, de forma pioneira, a questdo da violéncia policial de
caréater racista (RAMOS e MUSUMECI, 2005: 55). Para o comando da PMERJ, o governo
deveria recuperar o “monopdlio legitimo da violéncia”, reconhecendo que a corporagdo
abrigava uma grande quantidade de agentes dispostos a negociacdo com o crime. Por isso
tentava, mesmo com entraves de ordem material, valorizar policiais honestos em um quadro
institucional marcado pela fragilidade das fronteiras entre a legalidade e a ilegalidade.®

Entretanto, no segundo governo Brizola, o contexto se revelou ainda mais desfavoravel
para as reformas no trabalho policial. Em 1993, alguns episddios modificaram a natureza da
violéncia no Rio de Janeiro e do tratamento da questao: os “arrastdes” nas praias cariocas € as
tragicas chacinas da Candelaria e Vigario Geral. Tais eventos inverteram posic0es, atingindo
0 governo pedetista e sua politica de seguranca, colocando na defensiva autoridades, entre os
quais o proprio comandante-geral (SOARES, 1996: 244).

A metéfora de guerra, tendo a midia como um dos mais atuantes agentes, polarizava os
debates sobre a cidade vista como irremediavelmente “partida” diante da criminalidade que se
irradiaria das favelas. Para Leite (2014: 629), tal construcdo discursiva operava ainda no
sentido de associar os crimes violentos nesses territorios a auséncia do Estado ou mesmo a
sua presenca precaria. Portanto, a imposicdo da ordem legal e de seus mecanismos de
regulagdo urbana néo teria se efetivado. Assim, o fragil controle repressivo dos criminosos,
bem como a auséncia de disciplinamento dos demais moradores criariam lagos desses com o

mundo do crime. Deste modo, as acgbes policiais dentro da legalidade passariam a ser
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desconsideradas por uma forte corrente de opinido como tomadas de posigdo pelos “direitos
humanos dos bandidos” contra os “direitos dos cidaddos de bem”. E 0 debate publico sobre a
violéncia urbana transitou, dessa maneira, “para um plano moral, em que as favelas sdo
identificadas como um territorio ‘inimigo’ da ordem publica e seus moradores, as vezes como
vitimas, porém mais frequentemente como cimplices do crime violento” (Idem).*®

Assim, diante da indignagdo publica provocada por crimes de larga repercussdo, a
policia se inclinava novamente em direcdo a resultados imediatos. Qualquer discussdo em
torno de reformas mais complexas passou a ser vista como “perda de tempo”. Estudos sobre o
policiamento comunitério concluem que seus efeitos positivos s6 aparecem apds um periodo
de maturagéo (ROLIM, op. cit.: 94). Isso, definitivamente, ndo aconteceu no Rio de Janeiro.

Portanto, naquele contexto de aumento da violéncia criminal, as resisténcias ao novo
modelo de trabalho dentro da propria PMERJ ganharam forca e se configuraram, a meu ver,
no grande obstaculo para as reformas tentadas pela secretaria da PMERJ. Elas afetaram
concepgdes e interesses fortemente enraizados. Era evidente, ainda, a mentalidade
corporativista e autocentrada: uma policia avessa a qualquer tipo de controle. “Trabalho de
policia” para grande parte da corporacdo ainda equivalia a combater a criminoso. Tal postura
se consolidou especialmente quando o policiamento comunitario passou a ser visto como
“policia cor-de-rosa” que fazia “policiamento de mentira”.

O final desse capitulo da historia fluminense recente foi marcado pela intervencdo do
Exército, em outubro de 1994: a chamada “Operacdo Rio”.*’ Resende (1995: 19) afirma que
0s governos federal e estadual teriam chegado “a conclusao de que utilizar as Forgas Armadas
para conter a violéncia no Rio seria a melhor solugdo naquele momento critico”.®® Contudo, a
administracdo brizolista acompanhou “até o ultimo dia de mandato, o processo, procurando
evitar violacdes e recorrendo as poucas forcas que lhe restaram” (SOARES, 1996: 271).%

Os programas de policiamento comunitario terminaram por sucumbir & mudancas no
comando da politica de seguranca publica, antes mesmo que se pudesse efetuar um balanco
critico dos resultados alcangcados. A partir de 1995 — no governo de Marcello Alencar —, a
ideia de uma Secretaria de Seguranca Publica foi retomada e entregue a responsabilidade do
general do Exército Nilton Cerqueira que, por sua vez, defendia a bandeira do “endurecimento
policial”.*® A patrulha de Copacabana foi desativada sob pretexto da “urgéncia” de se
“confrontar” o “crime organizado”. Sem qualquer avalia¢dao prévia, €sse e outros programas

foram considerados supérfluos.
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Consideracoes finais

Nesse artigo, procurei mostrar que a Secretaria da PMERJ, nos governos pedetistas,
procurou articular o discurso oficial brizolista com as mudancas proprias da filosofia do
policiamento comunitario, construindo, assim, o que venho chamando de “gestdo da
legalidade”. Para eles, em um Estado democratico, a policia ndo poderia se furtar a
desempenhar um papel de mediacao entre varios interesses, muitas vezes conflitantes. Houve
planejamento efetivo para a seguranca do estado com a promocdo de servicos antes
inexistentes e com a abordagem de problematicas até entdo desconsideradas. Com o comando
desses oficiais, houve avangos significativos na concep¢do de seguranca publica,
reconhecidos recentemente. Inclusive, as memdrias sobre o comando do coronel Nazareth
Cerqueira ganharam forca a partir do controverso debate em torno das UPPs (LEAL,
PEREIRA e MUNTEAL FILHO, op. cit.: 94). No contexto de redefinicdes do programa das
UPPs, ainda permanece uma percepcao equivocada e generalizada de que as favelas seriam
até entdo territdrios marcados pela auséncia do Estado. Tal perspectiva ignora as permanentes
arbitrariedades do braco mais visivel do Estado (a policia ostensiva), bem como a reforma
institucional que tentou disciplinarizar as acgbes policiais por meio da filosofia do
policiamento comunitario no comeco das décadas de 1980 e 1990.

Entretanto, o novo comando da PMERJ buscou uma reforma conciliatoria, redefinindo a
cultura institucional, mas preservando sua estrutura organizacional militar. A corporagdo
continuou sendo regida por um regulamento interno do tempo da ditadura. Para 0s
“reformistas”, a manutengdo da rigorosa disciplina deveria servir de contrapeso ao desgaste da
imagem publica da policia. Entretanto, essa estrutura fortaleceu as fontes de problemas. A
centralizacdo das decisdes resultou em perda de agilidade das acGes policiais. Valorizacao e
ritualizacdo exageradas das distancias hierarquicas reforcaram, por sua vez, a tendéncia a
homogeneizar e desqualificar o policial de ponta, justamente aquele que atuaria junto a
comunidade, restringindo sua motivacdo para o trabalho a obediéncia e ao medo de sofrer
punicdes. Assim, criou-se uma percepcao singular dos policiais sobre o seu lugar nas questdes
relativas a cidadania, sedimentando a ideia que os ‘“direitos humanos sé protegiam os
bandidos”. Dessa maneira, a violéncia generalizada que acompanhou a redemocratizagdo
brasileira situou-se, portanto, “na confluéncia de duas légicas: transformagdes no plano social
que suscitaram a formacdo de uma conflitualidade urbana de novo tipo e o insucesso da

politica de reformas nas agéncias policiais” (PERALVA, op. cit.: 179).
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Assim sendo, creio que, para se compreender 0s avancos nesse dificil percurso para a
conquista do equilibrio entre controle social e respeito aos direitos individuais — que acaba por
redefinir o papel da policia —, torna-se necessaria a analise das reformas nas atividades de
policiamento ostensivo, quando do comando do coronel Nazareth Cerqueira, e 0 registro de
suas linhas de atuacdo nos dois governos de Leonel Brizola no Rio de Janeiro. A tentativa de
envolver comunidades na elaboracdo e execucdo de medidas relativas a seguranca foi uma

importante contribuicdo dos governos pedetistas para a redemocratizacéo brasileira.*:
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NOTAS

! Atualmente, anélises sugerem que 38 favelas cariocas possuam UPPs. Segundo a Secretaria de Seguranca
Plblica, cada UPP produziria efeitos de “pacificacdo” no complexo de favelas em que estd situada. Nessa
perspectiva, seriam atendidas 264 localidades, o que representa cerca de 25% das favelas. Ver LEITE, 2015: 3.

2 Ver TROJANOWICZ, 1999. Carvalho e Ribeiro (Op. cit.: 3) contribuiram com o debate, problematizando “a
categoria ‘policiamento comunitario’” e “retirando do horizonte analitico a oposicdo entre repressdo e
prevencao”.

* A Policia Militar é encarregada do policiamento ostensivo, armado e fardado no Brasil e trata-se de uma
instituicdo cuja origem remonta ao inicio do século XIX, conhecendo posteriores denominagdes. Ver
D’ARAUJO, 2010: 237. O Brasil também possui uma agéncia responsavel pela investigacdo criminal: a Policia
Civil. Este artigo trata das reformas na PM. Sobre a relacdo entre as agéncias, ver KANT DE LIMA, 1994,

* Eleito pelo PDT, Brizola foi o Gnico governador que ndo pertencia as duas grandes estruturas partidérias
daquele momento: PDS e PMDB (KELLER et. al, 2001).

> Sua trajetéria teve inicio em 1954, quando ingressou como aspirante a oficial PM. Comandou os batalhdes de
S8o Cristovao e de Copacabana. Foi diretor-geral de ensino e chefe do Estado-Maior. Procurou também
aperfeicoamento académico fora da PMERJ: formou-se em Filosofia pela Universidade do Estado da Guanabara
e em Psicologia pela Gama Filho. Realizou ainda pés-graduacdo em Psicologia do Trabalho pela FGV. Ver
LEAL, PEREIRA, e MUNTEAL FILHO, 2010: 21.

® No “sistema criminal” ainda “sio os policiais que decidem quem ira ou ndo ser processado por mero uso ou por
tréfico, porque sdo eles que apresentam as provas e iniciam o processo”. In ZALUAR, idem: 108.
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” Os homicidios que, até esse momento, eram predominantemente crimes de natureza passional, tornaram-se
dramaticamente marcantes nos conflitos entre traficantes e nas atividades clandestinas dos chamados
“esquadrdes da morte”. In COELHO, 1998: 351.

8 O conselho era composto pelos secretarios da Justica e dos 6rgdos de seguranca, procuradores da Justica e do
Estado e pelo chefe do Gabinete Militar. Reunia, ainda, representantes da OAB, ABI, CNBB, Federacdo das
AssociacBes de Comércio, sindicatos rurais e urbanos e a Federacdo das Associacfes de Moradores do Estado do
Rio de Janeiro. In CERQUEIRA, 1997: 84.

% Na histéria dos comandos da PM fluminense, a presenca do Exército foi hegemdnica: a instituicdo foi
comandada por um policial de carreira por somente 12 anos (1870 a 1878 e 1961 a 1965). Apds decreto de
Brizola, apenas os oficiais da PM poderiam assumir o comando, ndo mais dependendo de indicagdo do Exército.
Ver LEAL, PEREIRA, e MUNTEAL FILHO, Op. cit.: 21.

0 Coelho (2005: 17) apontava que a comunidade académica ainda considerava “a criminalidade uma
consequéncia da marginalidade”, dando “prioridade a causa sobre a consequéncia no elenco de suas
preocupacdes”.

1 Revista da PMERJ, ano 3, n° 6, 1987, p. 4. In Arquivo do Instituto Carioca de Criminologia (ICC).

12 «Tanto o sistema criminal quanto a opinido publica validam como o produto prioritario do servico de policia o
que resulta da contabilidade dos corpos e das coisas: 0s bens ilegais apreendidos, 0s criminosos presos, mortos
ou feridos ‘em nome da lei’, etc.”. In MUNIZ (Op. cit.: 193).

¥ Destaco, como exemplo dessa perspectiva, que, durante os comandos de Cerqueira, foram
adotados os principios do “Cdédigo de conduta para as policias” formulado pela Organizacdo das
Nagdes Unidas.

1 Cerqueira ndo se opunha ao “militarismo” como forma de administragdo da PMERIJ. Segundo depoimento do
coronel Ibis Pereira concedido ao autor, em junho de 2013, “a questdo n3o era a farda, mas sim as ideias”.

15 Plano Diretor (1984-1987). Estado-Maior da PMERJ. In Arquivo Geral da PMERJ, 1983, pp. 15-16.

!¢ plano Diretor da PMERJ (1984-87) — NOVA REDACAO. In Boletim da PMERJ n° 229 de 3/12/1985.
Imprensa da PMERJ, edi¢&o de abril de 1986, p. 9. In Arquivo do ICC.

7 0 novo comando via como “programas basicos” a difusio de documentos operacionais por todos os meios
disponiveis: boletins, escolas de formacéao e instrugdes policiais. Cerqueira buscava uma maior aproximacéo da
policia com a sociedade civil. Nesse sentido, reativou o Centro de Documentacao e Pesquisa e criou a Revista
da PMERJ. In Revista da PMERJ. Op. cit., p. 5.

'8 plano Diretor da PMERJ. Op. cit., p. 17.

9 As fugas de presidios se tornaram cada vez mais frequentes a partir de 1983. In Jornal O Globo, edicdo de
27/05/1983, p. 13. In http://acervo.oglobo.globo.com. Acesso: 30/06/2013.

20 \er Jornal O Globo, edic&o de 22 de junho de 1983, p. 14.

2! Jornal O Globo, edicéo de 29/11/1983, p. 12.

22 Jornal O Globo, edicéo de 28/03/1983, p. 5.

2 Relatos falam de boicote de oficiais e de comandantes de batalhdes ao Plano Diretor. Ver entrevista do
coronel Jorge da Silva concedida em julho de 2011 ao Projeto Memaria do Policiamento Comunitéario na cidade
do Rio de Janeiro realizado pelo CPDOC/FGV, p. 12.

2 Segundo D’Aratijo (Op. cit.: 248-250), “de fato, em meio ao debate da reforma institucional visando &
redemocratizacdo, a questdo da policia ficou esquecida”.

% O decreto 317 de 1967 criou a Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM), para que o regime militar
mantivesse sob seu controle as policias militares, impondo seu ritual militar-administrativo. O histdrico controle
por meio da IGPM foi confirmado pela Constituicdo de 1988.

%6 Kombis percorriam vérios bairros, recolhendo queixas e sugestdes depositadas em urnas pelos moradores. O
projeto foi implementado no Catumbi, Estacio, Santa Teresa, Gloria, Flamengo, Vinte e cinco de agosto, Vila
Sao Luiz, Inhalima, Bras de Pina, entre outros. In HOLLANDA (Op. cit.: 119).

2’0 comando da PMERJ procurou, também, implantar o modelo comunitario por meio de cabines de
policiamento. O sistema PM-RIO, que existia desde a década de 1970, foi reestruturado também a partir da
experiéncia japonesa.

%8 Foi instaurada uma associacdo de reabilitacdo para atender policiais acidentados e reativada a
diretoria de Assisténcia Social em 1991. Foi criada em 1994 a CIPAE (Comissdo Interna de Prevencdo de
Acidentes e Estresse), bem como um programa de assisténcia juridica aos policiais. Nas duas gestdes de
Cerqueira foram registradas as menores proporc8es de policiais militares vitimados durante o servico em relagédo
ao conjunto de vitimizacdo de cada ano. In HOLLANDA (Op. cit.: 82).

# Ao final do primeiro governo Brizola, o delegado Hélio Vigio afirmou: “Bandido sé respeita repressao.
Querem fazer do policial um assistente social. Ndo podemos tocar nas favelas, sdo reduto dele. Ja vivemos
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outros regimes politicos, mas nunca fomos tdo desrespeitados”. Citado na edi¢do do Jornal do Brasil de
4/11/1986.

% pPor meio do “pacote de abril” de 1977, os crimes dos policiais passaram a ser considerados “crimes
‘militares”” e julgados por uma justica militar prépria”. Citado in PINHEIRO e SADER (1985: 87). Apesar da
pressdo dos que militavam pelos direitos humanos, “foi necessario esperar a lei 9.299 de 1996” para que se
transferisse para a Justica Civil a competéncia de julgar os “crimes intencionais contra a vida praticados por
g)loliciais militares”. In PERALVA, op. cit.: 75.

Na reforma curricular dos centros de formagédo de oficiais — ESPM e APM D. Jodo VI — constavam aulas de
sociologia, psicologia e direito (HOLLANDA, op. cit.: 121). No ano de 1987, Cerqueira liderou o projeto
“Controle da criminalidade do estado do Rio de Janeiro”, desenvolvido em parceria com a Universidade Federal
Fluminense. Foi uma tentativa de incentivar o campo universitario a participar de pesquisas sobre criminalidade
e justica criminal. Relatério do Programa de Assisténcia Técnica e Assessoramento Empresarial. In Arquivo
ICC.

%2 A ideia era implantar, através de acdo conjunta da Policia Civil (investigaces), Policia Militar (policiamento
comunitario), Defesa Civil (situagdes de risco), Defensoria Pudblica (assisténcia gratuita), Poder Judiciario
(presenca de um Juiz de Paz) e Procuradoria Geral de Justiga (“pequenas causas”), os centros localizados nas
comunidades populares. In LEAL, PEREIRA e MUNTEAL FILHO, Op. cit.: 47.

% Cerqueira (1998b: 81) garantia que as diretrizes do comando ndo impediam “que a policia oferecesse
seguranga & populacéo favelada, mas sim que fosse violenta com ela”.

%0 programa era conhecido como Drug Abuse Resistence Education e foi desenvolvido nas cidades de Los
Angeles e de Miami a partir do ano de 1983. Ver http://www.proerd-pmerj.com/. Acesso: 11/12/2013.

% 0 comando se preocupava ndo somente com as agdes violentas dos “grupos de exterminio”, mas também com
a corrupgdo entre os policiais. Psicélogos passaram a estudar o fendmeno na corporagdo. Foi também instituido o
Conselho de Etica da PMERJ.

% para Soares (1996: 252), “estavamos longe do caos, da perda de controle, da escalada vertiginosa que a midia
proclamava”, mas, “atribuir a midia o papel fundamental desses processos deve ser encarada com reservas”.

" E importante destacar que, em 1992, quando da realizacdo do encontro internacional sobre meio ambiente — a
ECO-92 — o Exército assumiu o policiamento ostensivo da cidade, em virtude da presenca de varios chefes de
Estado. O ambiente aparentemente tranquilo ficou gravado na meméria da opinido publica.

%8 Ha controvérsias sobre essa posic&o. Cerqueira e o entdo governador Nilo Batista pensavam numa intervencgao
militar responsavel pelas fronteiras estaduais. Ver CERQUEIRA, 1996.

% Durante a intervengo, houve o maior aumento de homicidios dolosos de que se tem noticia na histéria do Rio
de Janeiro. In SOARES (2000: 112).

0 Segundo Sento-Sé (1999: 258), o “brizolismo” colocou no centro do debate politico sobre seguranca publica a
questdo dos direitos humanos, mas possibilitou a rea¢do baseada no discurso autoritario da “lei e da ordem”.

"1 Apos o fim do segundo governo Brizola, o ex-comandante Nazareth Cerqueira se tornou vice-presidente do
Instituto Carioca de Criminologia (ONG criada por Nilo Batista e dedicada ao estudo da violéncia e da acéo
policial). Contudo, o coronel reformado foi assassinado, em 14 de setembro de 1999, aos 62 anos. O motivo do
crime n&o foi esclarecido.
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