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RESUMO

O presente trabalho analisa as possibilidades de integragcdo das forgcas policiais
estaduais, notadamente a Policia Militar e a Policia Civil. Através de um estudo de
caso multiplo, que envolveu os Estados da Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro,
pretendeu-se responder a questdo: Como tem se desenvolvido a integracdo das
policias estaduais no Brasil e quais os principais fatores que explicam esse
desenvolvimento? Constatou-se que a integracdo das policias estaduais brasileiras
apresenta resultados limitados, sendo esse resultado atribuivel a institucionalizacéo
do modelo policial brasileiro e a resisténcia das organiza¢des policiais a idéia de
integracdo. Verificou-se também a pertinéncia da aplicacdo do Institucionalismo
Sociologico como base tedrica explicativa do fendbmeno estudado, no caso, o

processo de integracao das policias.

Palavras-chave: seguranca publica; policia; integracdo das policias;
institucionalismo; respostas estratégicas.



ABSTRACT

This research analyzes the possibilities of integration in brazilian state police forces,
mainly the Military and the Civil Polices. Through a multiple case study, involving the
States of the Bahia, Minas Gerais and Rio De Janeiro, it was intended to answer the
guestion: How it has developed the integration of the state policies in Brazil and
which the main factors that influence in this development? It was evidenced that the
integration of the Brazilian state policies presents limited results, being this result due
the process of institutionalization of the Brazilian police model as well as the strategic
responses that these policies demonstrate in relation to integration. Moreover, the
relevancy of the application of the Institutional Theory was also noticed in this case.

Keywords: public security; police; police’s integration; institutional theory; strategic
responses.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a questdo da seguranca publica tem sido um dos
principais problemas enfrentados pela sociedade brasileira. As manchetes e
pesquisas de opinido publica apresentadas quase cotidianamente pela imprensa
explicitam a sensacao de inseguranca que paira sobre os cidadaos, principalmente

0s habitantes dos grandes centros urbanos do pais.

Por conta disso, as autoridades publicas com alguma responsabilidade
sobre essa area vém a busca de solugbes, mormente em seguida a fatos que

abalam fortemente a opinido publica.

Como se trata de um problema complexo, essa solucdo ndo pode ser
obtida através da atuacdo em apenas um vetor. N&o se trata da adocgéo de solucdes
“simplistas” ou populares, mas de um conjunto de acdes em areas como educacao,
economia, saude e outras que poderdo gerar o tdo esperado resultado de reducao

da criminalidade.

Nesse conjunto de a¢des, uma questdo relativa a estrutura da seguranca

publica brasileira precisa de resposta: a divisdo da atividade de policia entre Policia
Civil e Policia Militar, denominada pelos profissionais da area por divisdo do ciclo

de policia.

A logica do atual modelo policial brasileiro teve sua génese a partir de
1808, com a chegada da familia real portuguesa, quando, inspirado no modelo
portugués, D. Jodo criou, em maio de 1808, a Intendéncia Geral de Policia da Corte

e pouco mais de um ano depois, em 1809, criou a Divisdo Militar da Guarda Real de



Policia do Rio de Janeiro, que tinha por incumbéncia o patrulhamento ostensivo na

Capitania do Rio de Janeiro.

Esse modelo policial foi, entdo, perpetuado por mais de dois séculos, no
ambito dos Estados, e mantido até os dias atuais, conforme se constata no Art. 144
da Constituicdo Federal em vigéncia, e tem trazido sérios problemas ao melhor

desempenho da agé&o policial, com o que concordam diversos autores.

Silva Filho e Gall (2006), por exemplo, referindo-se a dualidade Policia
Civil versus Policia Militar, afirmam que cada uma das forcas policiais atua com
regulamentos e procedimentos administrativos proprios, o que gera rivalidade entre
elas e, consequentemente, dificuldade para identificacdo e prisdo dos autores de
delitos e reducdo dos indices de criminalidade. Faltam sistemas coordenados que
permitam o diagnéstico dos problemas criminais, o planejamento conjunto, o
controle operacional e a avaliacdo de desempenho das forcas policiais responsaveis

por um mesmo espaco territorial.

Barbosa e Souza (1997) referem-se ao problema de forma inusitada,
criando a expressao ‘complexo do Zorro” para ilustrar o comportamento competitivo
entre os 6rgdos policiais, em especial entre as Policias Civil e Militar, cada uma
guerendo deixar sua marca nas acdes e operacdes policiais realizadas. Os autores
constatam que as a¢les e operacbes na policia baiana ndo ocorrem de maneira
simultdnea e integrada, carregando ainda um espirito de competicdo e
corporativismo dos 0rgdos policiais, na tentativa de aumentarem seu espaco de
atuacao e, como decorréncia, sua legitimidade junto a sociedade e a cupula do

Estado.

Paz (1987) afirma que essa dualidade policial é extremamente onerosa,
dificultando a execucdo de politicas efetivas de seguranca publica e criando
obstaculos de ordem pratica a execucdo das a¢des policiais, 0 que torna a policia

estanque e praticamente imobilizada.

Por outro lado, Soares (2000) observa que a mudanca desse quadro
depende, em parte, de alteracdo constitucional, posto que esse modelo é instituido
pela Carta Magna. Entretanto, ha a¢gbBes de curto prazo que podem ser realizadas

dentro dos marcos legais atuais, no sentido de dar solucéo ao problema.
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Atualmente, a principal acdo sugerida para solugdo desse quadro é a
integracdo do ciclo do trabalho de policia. Soares (op. cit.) comenta que, nos
Estados Unidos, ha cerca de 20 mil departamentos de policia, o que, entretanto, nédo
causa dificuldades ao seu funcionamento, pois todos realizam o ciclo completo de
policia: prevencao, investigacdo e repressdo. O modelo brasileiro atual, todavia, se
apoia em policias de ciclo incompleto, no qual uma patrulha e a outra investiga, o
gue acaba levando a uma ineficiéncia estrutural que gera baixos indices de

apuracao dos delitos cometidos.

Essa discussdo é um dos marcos norteadores da agenda da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, que, através do projeto Seguranca Publica para o
Brasil, vem desenvolvendo acfes junto aos Governadores Estaduais no sentido de
integrar as policias estaduais. Com a criacdo do Sistema Unico de Seguranca
Pulblica, busca-se uma integracdo progressiva, como forma de reestruturacao
gradualista das policias, para, em médio prazo, criarem-se instituicdes policiais que

realizem todas as fases do processo policial (BRASIL, 2003).

A integracdo dos organismos policiais no ambito estadual, porém, ndo se
constitui tarefa facil por diversas razfes. A histéria das organizagbes policiais
estaduais no pais e, em particular, na Bahia, mostra que elas nasceram obedecendo
a uma légica de atuacao de ciclo incompleto, 0 que criou, por conseguinte, uma
cultura organizacional prépria e profundamente enraizada, que assimila e exterioriza
essa caracteristica. Por outro lado, essas organiza¢des construiram, ao longo dos
anos, redes internas e externas de interesses e de poder, apoiadas em fontes

especificas.

Diante de todas essas constatacfes, surge a duvida: sera mesmo
possivel levar adiante, de forma bem sucedida, essa politica de integracdo das
policias estaduais? Sera mesmo possivel esperar que essas organiza¢cdes policiais
reduzam suas diferencas, passando a trabalhar em colaboracdo, umas com as
outras? A resposta a essas perguntas estd diretamente ligada a compreensédo de

fatores condicionantes que resultam da evolucéo histérica das policias no Brasil.

7

Portanto, o problema de pesquisa aqui contemplado é: Como tem se

desenvolvido a integracdo das policias estaduais proposta pela Senasp e
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como este desenvolvimento pode ser explicado pela 6tica do institucionalismo

sociolégico?

Em relacdo ao desenvolvimento da politica de integracdo das policias
estaduais, tomouse por hipétese que este sofre de sérios problemas que dificultam
0 seu avanco. A partir do institucionalismo sociolégico, tomaram-se ainda por
hipoteses que os problemas que atingem o desenvolvimento da integracdo das
policias estaduais sdo, por um lado, decorrentes da institucionalizacdo do modelo
policial brasileiro e, por outro lado, decorrentes da resisténcia apresentada pelas

organizacdes policiais estaduais a idéia de integracao.

Com o propésito de obter as respostas pretendidas, o trabalho se
estruturou em mais seis capitulos. O capitulo 2 apresenta uma discussdo sobre o
papel da policia em regimes democréaticos bem como expde a estrutura atual do
modelo policial brasileiro e seus problemas. Em seguida, o capitulo 3 aborda o
referencial teorico utilizado como base para a pesquisa, fundamentado no
Institucionalismo Sociolégico, considerando o fato de serem as policias estaduais
organizacfes institucionalizadas. O capitulo 4 apresenta o percurso metodologico
seguido na presente, sendo que os capitulos 5 e 6 discutem as hipGteses
apresentadas. Por fim, o ultimo capitulo apresenta as conclusfes da pesquisa, além

de sugestdes os gestores da seguranca publica no pais.
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2 O PAPEL E A ESTRUTURA DA POLICIA EM REGIMES
DEMOCRATICOS

2.1 ESTADO, POLICIA E DEMOCRACIA.

N&o h4 como se pensar em uma uniformizagéo do papel da policia nos
diversos Estados nacionais. As funcdes e, por conseguinte, a estrutura de uma
policia dependerdo muito do papel e da estrutura do préprio Estado, o que por sua
vez emerge dos anseios daquela sociedade. Chevigny (2000, p. 65) afirma que “é
dificil definir o papel da policia em qualquer sociedade, particularmente porque a
policia € tdo onipresente e seu papel tdo amplo”. Concordando com essa direcéo,
Goldstein (2003, p.37) afirma que “A funcéo da policia € incrivelmente complkexa. O

alcance total das responsabilidades é extraordinariamente amplo”.

Isso se da em razdo de que a complexidade das atividades da policia
aumenta proporcionalmente a complexidade de atividades do proprio Estado. Estado

e policia, esta como parte essencial daquele, estdo intimamente ligados.

Sendo assim, ao se pensar em modificagbes na estrutura e
funcionamento de uma policia, é preciso antes de tudo refletir sobre qual o papel da
policia dentro do contexto do Estado em analise. Transportando isto para a realidade
brasileira, ser4 entdo necessario perguntar: Qual deve ser o papel da policia no

Estado brasileiro, considerado em sua Constituicdo Federal como democratico?
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Para comecar a responder essa pergunta, necessario se faz delinear os
aspectos centrais do que pode ser considerado um ‘Estado democratico”, o que
pode ser atingido pela recuperagdao dos pontos centrais dos principais autores que

escreveram sobre essa tematica.

Uma das primeiras formulacdes acerca do surgimento do Estado é feita
por Hobbes (COSTA, 2004). Hobbes, o “grande tedrico do Absolutismo” PINHO,
2001), parte de uma hipdtese sobre a condicdo humana nas sociedades primitivas,
conhecida como estado de natureza. Nessa condicdo, o homem seria conduzido
pelas suas paixfes, pela busca egoista do seu prazer. O estado de natureza,
portanto, traduz uma visdo caética da sociedade em seus primeiros momentos, onde
0s homens estariam compelidos de um lado pelo desejo de poder, de ter mais, e de
outro, pelo medo de perder, perder inclusive seu bem maior, a vida. Essa visao de
estado de natureza é coerente com a realidade vivida por Hobbes, numa Inglaterra
feudal do inicio do século XV, onde as disputas entre monarcas, senhores feudais,

burguesia e camponeses pelo poder eram ainda frequentes.

Na visdo hobbesiana, a violéncia € imanente ao estado de natureza do
homem, o qual se caracteriza pela auséncia da autoridade politica. Assim, a
violéncia de uns contra outros levaria a uma condi¢do impraticavel para a vida em
sociedade, o que seria remediado com o surgimento da figura do Estado, como um
Leviatd, com poder coercitivo suficiente para subordinar os demais, evitando a
“guerra de todos contra todos”. O Estado surge, entdo, como um pacto entre 0s
homens (visdo contratualista) no qual assumiam se submeter a um poder comum
suficientemente forte para impedir o emprego da forga particular. “O contrato era
estabelecido unicamente entre membros do grupo que, entre si, concordavam em
renunciar a seu direito em tudo para entrega-lo a um soberano encarregado de
promover a paz” (COSTA, 2006, p. 101). Este soberano passava a ser, portanto,
detentor de um poder absoluto, indivisivel, ndo questionavel. Cabia a ele, a garantia

da seguranca bem como a aplicagéo da justica.

Apesar de outros igualmente ilustres autores que escrevem sobre esse
momento inicial do Estado Moderno, o pensamento de Hobbes € bastante ilustrativo
da concepcao geral desse Estado: centralizado na figura de um soberano (um
individuo ou uma assembléia) e intervencionista, com poder quase ilimitado sobre

todos, de modo a impedir a emergéncia de uma sociedade cadtica.
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Esta visdo de Estado é coerente com a estrutura dos primeiros corpos de
policia profissional que surgem na Europa nesse periodo, cuja principal referéncia é
o0 modelo francés. Esse modelo era composto de duas organizagfes mliciais: a
Maréchausseé e a Tenéncia de Policia (MONET, 2001, p. 49). A primeira, de
caracteristicas militares, embrido da atual Gendarmerie, é territorializada a partir do
inicio do século XVI e tem responsabilidade sobre as &reas rurais. Tinha por
competéncia a repressao a pilhagem, combate aos contrabandistas, amotinados e
insurretos, controle das populacgdes itinerantes, prisdo de ladrdes, desertores e

outras.

Por outro lado, a Tenéncia, criada em 1667 para atuagao em Paris, tinha
uma relacdo direta com 0 monarca, e em seu nome exercia diversas tarefas que se
agrupavam basicamente em administracdo geral da cidade, coleta de informacdes
para o rei, além na manutencdo da seguranca. Assim, da mesma forma que o
Tenente-geral de Policia reprime a criminalidade e preocupa-se com os mercados e
com o abastecimento da cidade, cabia-lhe também tarefas como o controle sobre a
distribuicdo de panfletos e libelos nas ruas, o0 acompanhamento de inimigos politicos
ou a producao do “boletim politico”, com informacdes sobre as préticas libertinas,
destemperanca ou paixdao pelo jogo de membros da aristocracia, do clero e da

burguesia. (MONET, op. cit., p. 50).

7

A visdo hobbesiana de Estado absoluto é confrontada pela idéia de
Estado liberal e democratico, do qual temos desenvolvimentos em Locke, Rousseau,

Montesquieu e Stuart Mill.

De forma idéntica a Hobbes, Locke rejeita a concepcéo aristotélica de que
a familia precede a sociedade politica (FERREIRA et al., 2009). Para ambos, antes
da criacdo da sociedade e da sociedade civil, os homens viviam em um estado néo
politico, o ja citado estado de natureza. Entretanto, encerram-se ai as semelhancas.
O estado de natureza de Locke era completamente oposto ao de Hobbes, pois
enquanto que para este ultimo os homens viviam a guerra de dos contra todos,
para o primeiro 0os homens era regidos por uma lei de natureza que a todos
obrigava, que ensinava que todos que eram iguais e independentes, que n&o deviam
prejudicar a outrem na vida, saude, liberdade ou nas posses (COSTA, op. cit.).

Assim, o estado de natureza de Locke era um estado de liberdade e de igualdade,
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estas garantidas pela submissao racional dos homens a lei, seja a lei da natureza,

gue para Locke também tinha carater divino, seja a lei civil.

A relacdo entre lei e liberdade é clara em Locke. Para ele, a lei ndo € um
limitador da liberdade, mas, ao contrario, o seu suporte. O objetivo da lei ndo € o de
abolir ou restringir a liberdade, mas o de preserva-la e amplia-la; a liberdade nédo é
aqui entendida como a possibilidade de agir livremente conforme a sua plena
vontade, mas de dispor suas acdes e posses dentro dos limites da lei, ndo ficando

assim sujeito a vontade de outros. (LOCKE, apud COSTA, op. cit.).

Seguindo a corrente contratualista, Locke vé o surgimento do Estado
como resultante de um pacto entre os homens, no qual todos renunciam aos
poderes que tinham no estado de natureza e o transferem para a maioria da
comunidade, submetendo-se as decisdes desta. Isso teria acontecido como forma

de garantir a existéncia de um ente comum capaz de garantir a liberdade segundo a
lei.

No Segundo tratado sobre o governo, Locke explicita que “o objetivo
grande e principal, portanto, da unido dos homens em comunidade, colocando-se
eles sob governo, é a preservacao da propriedade” (LOCKE, apud COSTA, op. cit.,
p. 105). Atingir essa garantia seria impossivel no estado de natureza, porque |lhe
faltariam trés condigcbes essenciais: uma lei conhecida e aceita mediante
consentimento comum, um juiz conhecido e imparcial capaz de resolver as disputas
de acordo com a lei estabelecida e, por fim, uma for¢ca capaz de executar a sentenca

proferida pelo juiz.

Rousseau, de forma idéntica a Locke, apresenta o surgimento do estado
civil como um grande pacto entre os homens, o contrato social, no qual todos s
tornaram um soO corpo, do qual emana uma vontade geral que, longe de ser uma
simples soma das vontades individuais, representa o interesse geral, o0 bem comum
dos integrantes do corpo. Com o contrato social, 0 homem perde a sua liberdade
natural, ameacada pela degeneracao do estado de natureza, mas ganha a liberdade
civil e o direito de propriedade (FERREIRA et al., op. cit.).

A expresséo da vontade geral era a lei. Portanto, assim como em Locke,
a liberdade seria alcancada através da submisséo a lei, posto que isso representaria

a submissdo a prépria vontade geral, que tem sua origem no proprio individuo
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enguanto membro do corpo social. Subjugar o individuo a lei seria, desta forma,
submeté-lo a sua prépria vontade. Rousseau, entretanto, se diferencia parcialmente
de Locke, de certa forma ampliando a importancia da lei, a medida que a percebe
nao apenas como garantidora de certos direitos individuais, mas como um “guia”
para a vida em sociedade. Se a lei é a expressdo da vontade do corpo, esta ndo
poderia prejudicar parte de corpo e, deste modo, submeter-se a lei é despojar-se
dos interesses individuais para abracar interesses maiores, interesses da sociedade.
A liberdade natural, que deveria ser protegida em Locke, é substituida em Rousseau

pela liberdade civil, representada pela obediéncia a vontade geral (COSTA, op. cit.).

7

Deste modo, o governo €& visto como um ente que surge como
decorréncia do contrato social, ndo como titular de parte dos direitos cedidos pelos
cidaddos, mas como um depositario da confianga destes, sendo responsavel por se
fazer cumprir a vontade geral, que em ultima instancia é a aplicacao da lei. Para
Rousseau, esse governo poderia ser monarquico, aristocratico ou democratico.
Embora apresentasse preferéncia pelo modelo aristocratico, Rousseau via as trés

formas como legitimas, desde que dirigidas pela vontade geral.

A esse respeito, Montesquieu aponta também trés formas de governo,
com certo acréscimo em relacdo a Rousseau: republicano, monarquico e despatico.
Para Montesquieu, no governo republicano o povo é quem detém o poder. Se esse
poder pertence a totalidade do povo, tem-se a republica democrética; se, por outro
lado, pertence a apenas parte desse povo, tem-se a republica aristocratica. Na
monarquia, apenas uma pessoa € a fonte de todo o poder, mas seu governo deve se
dar através de leis fixas e estaveis, 0 que pressupde a existéncia de outros poderes
intermediarios. Por fim, no despotismo apenas um governa, entretanto sem

subordinar-se a lei, mas apenas a sua prépria vontade.

Montesquieu estabelece ainda outro principio importante: o de reparticdo
dos poderes. Segundo ele, se 0 poder legislativo estiver unido ao executivo, corre-se
0 risco de o soberano estabelecer leis tiranicas, que seriam executadas
tiranicamente. De igual modo, se o poder judiciario ndo estiver separado do
legislativo e do executivo, 0 juiz seria o ele mesmo legislador, tornando arbitrario o
poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos, ou entdo seria ele mesmo o
executor, podendo tornar-se também um opressor. Em todas essas situagfes, a

liberdade dos cidaddos estaria ameacada. Assim, a separacdo entre os poderes
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asseguraria o equilibrio entre eles, tendo como resultado a garantia dos direitos e da

liberdade dos cidadaos.

Por fim, Stuart Mill defende a democracia como a melhor forma de
governo, mas especificamente a democracia representativa (ABRANCHES, 2009).
Isso fica claro em uma de suas principais obras, Da Liberdade, a qual apresenta
como principais preocupagfes a limitagdo da interferéncia ilegitima da sociedade
sobre a liberdade individual e o desenvolvimento das capacidades individuais dos

cidadaos.

A democracia, para Mill, seria o tipo de governo em que o cidadao poderia
exercer de forma mais plena sua liberdade, entendida por ele como a capacidade de
o individuo agir conforme sua vontade, desde que seus atos ndo causem prejuizos a
terceiros. O exercicio dessa liberdade levaria os individuos a desenvolverem suas
capacidades, o que se reverteria em beneficios para si proprio e para sociedade
como um todo, que poderia dispor de cidadaos mais capazes para tomar decisdes
coletivas. Ao contrario, a limitacdo dessa liberdade acarretaria perdas individuais e

coletivas.

Mill aponta duas principais situagcfes em que essa liberdade estaria
ameacada: o crescimento do poder do Estado e a “tirania da maioria”. O crescimento
do poder do Estado esta associado ao que Mill denominou de aristocracias de
funcionarios publicos, ou em outras palavras a burocracia estatal. Mill aponta que o
crescimento dessa burocracia torna governantes e governados escravos, ha medida
em que ela retém o conhecimento sobre a conducédo do Estado e toma ela propria
decisdes que deveriam caber aqueles. Mill coloca que embora os individuos nao
realizem adequadamente as tarefas das quais se incumbem os funcionarios do
governo, em razdo de nao serem tecnicamente preparados para isso, seria
preferivel que eles o fizessem, pois isso Ihes permitiria 0 crescimento pessoal.
Assim, quanto mais a burocracia cresce em poder, mais a sociedade decresce em

seu desenvolvimento individual e coletivo, tornando-se cada vez mais passiva.

A outra ameaca a liberdade individual estaria na tirania da maioria. Esta,
conforme Mill (apud ABRANCHES, 2009), ocorreria em razao da tendéncia da
sociedade impor as proprias idéias e praticas como regras de conduta sobre as

minorias que delas discordam. Mill parecia temer que, em uma democracia direta, 0
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poder fosse exercido pelas grandes massas, as quais ele via como néo preparadas
para dirigir o Estado pela “deficiéncia de cultura mental”. Esse quadro, segundo Mill,
levaria a supressdo da voz de minorias formadas por individuos mais preparados
intelectualmente, o que por sua vez recairia na perda de liberdade e prejuizos ao
desenvolvimento. Como solucao para isso, Mill propée um modelo representativo, no

gual todas as classes de cidadaos estivessem representadas igualmente.

Além dos pontos observados pelos autores classicos, novas questdes sao
apontadas pelos autores contemporaneos da teoria da democracia. Santos e
Avritzer (2002) argumentam que a atual teoria hegemonica da democracia relaciona-
se com as respostas dadas a trés questdbes centrais: relacao entre procedimento e
forma na democracia, o papel da burocracia na vida democratica e a inevitabilidade
da representagcéo nas democracias de grande escala. (SANTOS; AVRITZER, 2002,
p.44)

Quanto ao primeiro ponto, destaca-se 0 pensamento de Schumpeter
(1961), o qual, constatando a impossibilidade do exercicio da democracia através da
participacdo de todos na tomada de decisdo, vé a democracia contemporanea como
um ‘um método politico, isto €, um certo tipo de arranjo institucional para chegar a
uma decisdo politica (legislativa ou administrativa)” e, mais ainda, “no qual o
individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do
eleitor” (p.291; 321) . Assim, pode-se concluir que um Estado tornar-se-ia

democrético pela apenas pela adogao sisteméatica de tal arranjo institucional.

Quanto ao segundo ponto, Schumpeter também conclui, de forma
interessante, que um ‘governo democratico na moderna sociedade industrial deve
ser capaz de contar [...] com 0s servigcos de uma bem treinada burocracia que goze
de boa posicéo e tradicdo e seja dotada ainda de um forte sentido de dever e um
nao menos forte sprit de corps”. O autor avanga ainda mais acrescentando que:

Nao basta que a burocracia seja eficiente na administragdo dos assuntos
correntes e tenha competéncia para dar conselhos. Deve ser
suficientemente forte para guiar e, se necessario, instruir os politicos que
dirigem os ministérios. Para isto, deve ser capaz de criar principios préprios

e ser suficientemente independente para cumpri-los. Deve, em suma, ser
um poder por direito préprio. (Schumpeter, op. cit. 349)

Apesar dessa idéia, Santos e Avritzer (op. cit.), com base em outros

autores, colocam a necessidade de inserir, nessa estrutura burocréatica, arranjos



19

participativos capazes criar interagdo com oS atores sociais e de tratar o
conhecimento que possuem acerca das areas nas quais as burocracias
centralizadas sdo incapazes de atuar eficientemente sozinhas, em razédo da

complexidade na formulacao das politicas.

Por fim, a questdo da representacdo. Conforme Santos e Avritzer (op.
cit.), a teoria hegembnica da democracia contemporanea percebe a
representatividade como Unica forma possivel nas democracias de grande escala
para a autorizacdo necessaria a tomada de decisdo. O problema que se coloca é
gue, se por um lado a representacao facilita o exercicio democratico a medida que
alguns séo escolhidos para representar uma grande parcela de pessoas que nao
teria condicbes de se ocupar do processo politico decisorio, por outro ela dificulta a
prestacdo de contas em razéo de afastar os representados do processo decisorio,

bem como néo garante que identidades minoritarias consigam expressar sua voz.

Essas questbes podem ser trabalhadas pela combinacdo entre
representacdo e participacdo, entendida esta Ultima como a atuacdo direta do
cidaddo no processo decisério, sem necessidade de intermediacfes. Essa
combinacédo, segundo Santos e Avritzer (op. cit.), pode variar entre a coexisténcia (p.
ex., com a democracia representativa no nivel nacional e a patrticipativa no nivel
local) e a complementaridade (p. ex., com 0s orgcamentos participativos ou 0s

conselhos comunitarios ou sociais em certas areas de atuacao do Estado).

Dahl (2001), analisando os diversos modelos democraticos
contemporaneos, sugere a existéncia de ao menos cinco critérios que necessitariam
estar presentes para que um dado governo seja considerado democratico. Séo eles
a participacao efetiva, onde todos devem ter oportunidades iguais e efetivas para
fazer os outros membros conhecerem suas opinides, a igualdade de voto, marcada
pela oportunidade igual e efetiva de voto para todos, bem como a contagem igual
destes votos, sem privilégios, inclusdo dos adultos, aspecto implicito no primeiro
critério para que haja participacdo de todos, entendimento esclarecido, segundo o
gual todos devem ter oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as
alternativas de politicas e programas possiveis e suas consequéncias, e, por fim,
controle do programa de planejamento, através do qual todos devem ter a
oportunidade de decidir como e quais as questbes que devem ser incluidas

prioritarias nas politicas de governo.
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A partir do trabalho desses autores, pode-se destacar a0 menos trés

pontos comuns e centrais que caracterizariam um Estado Democratico, quais sejam:

Igualdade e liberdade de atuacdo politica para todos os cidadéos,

dentro de limites legalmente definidos.
Garantia de direitos aos cidadaos, preservando a sua liberdade.

Participacao e controle do cidaddo nas decisdes do governo, de forma
direta ou representada.

Mas, considerando esses pontos, qual a participacdo da policia em um
contexto democratico?

Antes de mais nada, € preciso evidenciar que a policia, bem como as
forcas armadas, sdo instrumentos através dos quais o Estado exerce o seu
monopdlio sobre a forca. Weber e Elias apresentam formula¢cées mais especificas a

respeito desta questéo.

Weber (1999b) coloca que o Estado moderno s6 pode ser definido
sociologicamente através do instrumento que Ihe é especifico, embora nao unico, a
coacdo fisica. Para ele, se existissem grupos sociais que desconhecessem a coacao
como instrumento, o0 conceito de Estado teria sido substituido pelo de anarquia.
Deste modo, Weber (op. cit.) vé o Estado como “aquela comunidade humana que,
dentro de um determinado territério, reclama para si (com éxito), 0 monopolio da
coacdo fisica legitima” (WEBER, op. cit., p. 525), posto que outras associacfes ou

individuos s6 podem exercer essa coacao legitimamente com permissao do Estado.

Por sua vez, Norbert Elias (1993), escrevendo sobre o processo
civilizatério em uma de suas mais célebres obras, avanca nesse ponto e argumenta
gue, além do monopodlio da forca, a tributacéo da propriedade ou da renda é também
um monopodlio reservado a autoridade central. Ele vé ambos como faces de uma
mesma moeda, pois assim como 0 monopolio da for¢ca da ao Estado garantias sobre
a capacidade de tributacdo, o monopolio sobre a tributacdo garante a sustentacéo
da forca. Por isso, Elias (op. cit.) os trata como “monopolios decisivos”, pois se
entram em decadéncia, com eles se vai também o Estado. Em relacdo ao monopdélio

da violéncia, ele entende que este foi importante para o processo de pacificacéo e
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desenvolvimento das sociedades, pois através dele estariam garantidas tanto a
liberdade dos individuos de poderem viver sem a ameaca de violéncia de outros,
quanto a livre competicdo por meios econdmicos, ndo-violentos, base do

capitalismo.

Dahl (op. cit.), por sua vez, acrescenta que o controle sobre os militares e
sobre a policia € uma das condi¢cdes que favorecem a democracia, pois se a
intervencdo estrangeira € uma ameaca da qual um Estado democratico deve se
proteger, mais ainda o deve fazer em relacdo aos atores internos que tém acesso
aos grandes meios de coercéo fisica, nesse caso a policia e forcas armadas. Se néo
ocorre esse controle, corre-se o risco da democracia tutelada (ZAVERUCHA, 2000),
na qual os lideres das organizacdes que detém o poder de coercéo fisica colocam-
se como tutores capazes de assumir o controle em detrimento das instituicdes

democraticas caso seus interesses sejam contrariados.

Assim, de tudo que se disse até aqui, parecem despontar dois elementos

essenciais para uma policia no contexto de um Estado democratico:

Atuacdo de modo a garantir a liberdade do cidad&o, dentro de limites

legais.

Submissao ao controle de sua atuagédo pelo cidadao, diretamente ou

representado.

Deste modo, considerando que ndo ha uma uniformidade na estruturacao
ou atuacdo da policia nos diversos Estados nacionais, a sociedade em cada Estado
gue se considere democrético deve responder claramente a duas questdes sobre o
papel da sua policia: a) Como deve atuar a policia para garantir liberdades? e b)

Quais os mecanismos de controle da acao policial?

bY

Quanto a primeira pergunta, como deve atuar a policia, as primeiras
indicacOes de resposta surgem em setembro de 1829, quando Robert Peel, entdo

Ministro do Interior, cria a Metropolitan Police.

A Inglaterra relutara anteriormente em criar um corpo de policia
profissional, em razdo do temor dos londrinos de que fosse criada uma policia aos
moldes da que ja existia na Franca. Segundo Monet (2001), o Daily Universal
Register, em uma matéria editada nas ultimas décadas do século XVIII, escreve:

“Nossa Constituicdo ndo pode admitir nada que se pareca com a policia francesa; e
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muitos estrangeiros nos declararam que preferiam deixar seu dinheiro nas maos de
um ladréo inglés a sua liberdade nas de um tenente de policia."(MONET, op. cit., p.
48)

Mas, ao lancar os seus policiais pela primeira vez nas ruas de Londres ele
Ihes diz:
O constable (policial) deve ser civil e cortés com as pessoas de qualquer
classe ou condicao [...] ele deve ser particularmente atento para nao intervir
desastradamente ou sem necessidade, de modo a ndo arruinar sua
autoridade [...] ele deve lembrar que ndo existe nenhuma qualidade tao

indispenséavel ao policial como uma aptiddo perfeita para conservar seu
sangue-frio. (MONET, op. cit., p. 52)

Na verdade, Peel foi paradigmatico no sentido de criar uma policia voltada
para o povo, com integrantes oriundos dele, controlada por ele e preocupada em

atendé-lo.

Contemporaneamente, a resposta a essa pergunta relaciona-se com a
fértil discussédo acerca do conteudo das atividades da policia. Normalmente essa
resposta é dada sob a visdo de que a policia € uma extenséo do sistema de justica
criminal, cabendo-lhe, portanto, garantir o cumprimento das leis como forma de
manutenc¢do da ordem na sociedade. Goldstein (op. cit.) aponta que a pratica policial
€ altamente dependente do sistema de justica criminal, estando inseparavelmente
ligada as suas operacdes. Sem duavida isso é verdadeiro, mais ainda no Brasil, onde,
conforme sera mostrado adiante, o processo criminal se origina da acdo policial
através do inquérito, o qual é posteriormente enviado ao Judiciario e Ministério

Publico.

Entretanto, o proprio Goldstein chama a atencdo para os resultados do
estudo realizado pela American Bar Foundation, na segunda metade da década de
1950, sobre a administracdo da justica criminal nos Estados Unidos. Esse estudo

mostrou conclusdes importantes, dentre as quais citam-se:
a) O volume de assuntos com que a policia lidava era muitissimo superior

a quantidade administrada pelo resto do sistema de justica criminal.

b) Uma grande variedade de métodos informais alheios ao sistema de

justica criminal foi adotada pela policia para cumprir suas
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responsabilidades formais e para pér em ordem a infinidade de

situacdes que a populacédo esperava que ela resolvesse.

c) Agentes da policia foram encontrados rotineiramente decidindo por
conta propria a melhor forma de lidar com a imensa quantidade de
circunstancias com as quais lidavam. Especificamente, os policiais
decidiam por conta prépria quando deviam, e se deviam ou nao,
prender e levar aos tribunais pessoas envolvidas em situacdes em que

havia clara evidéncia de que a lei tinha sido violada.

Esses resultados mostram claramente que, embora essa seja uma
resposta bastante plausivel admitir a policia como um dos elos do sistema de justica
criminal, atribuindo-lhe assim o papel de fazer cumprir a lei, isso é insuficiente para
dar conta de uma série de atividades realizadas pela policia, normalmente
classificadas como “assistenciais” ou “néo relacionadas ao crime” e que, em alguns
locais, chega mesmo a superar as ocorréncias ditas “policiais”. Como exemplos
disso, temos a prestacao de socorro emergencial a enfermos e gestantes, mediacéo
de conflitos entre vizinhos, prestacdo de informacdes e outras tantas atividades
cotidianamente realizadas por policiais, principalmente nas regidées mais carentes

das metropoles.

Apesar de as proprias organizacdes policiais rejeitarem essas atividades,
as vezes transferindo-as para outros 6rgdos ou, no minimo, atendendo-as como
“extras” ou “assistenciais”, as estratégias contemporaneas de emprego da policia,
principalmente da policia ostensiva, tém privilegiado essas atividades, como ocorre
no “policiamento comunitario” ou na “policia de proximidade”. Essas estratégias
buscam recuperar a imagem do policial do bairro, perdida em um passado no qual
policia e sociedade tinham suficiente envolvimento para garantir a ordem e a paz.
Seria coerente, entdo, retirar da policia essas atribuicbes, acreditando que

seguranca publica envolve apenas o cometimento de acéo criminosa?

Goldstein (op. cit.) apresenta um exemplo interessante para demonstrar o
guanto essa definicdo, aparentemente simples, € na verdade complexa. Ele coloca a
situagdo de um estupro e diz: “Na verdade, a funcdo da policia relacionada a
problemas como estupro € muito mais ampla do que fazer cumprir a lei — € lidar com

um problema no qual a prépria lei é instada a atuar.” (GOLDSTEIN, op. cit., p. 55)
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De fato, se se considera o policial, de forma estrita, como agente da lei,
seu papel diante de um caso de estupro € aplicar a lei: identificar o autor e leva-lo
aos tribunais. Mas, e o apoio a vitima? E a compreenséo das causas do fato? E a
analise de outros fatos correlatos, de modo a compreendé-los como um todo e,

guem sabe, evita-los?

Deste modo, a resposta para a primeira pergunta parece apontar para um
conteudo mais amplo do que o normalmente esperado. A garantia da liberdade e
dos direitos dos cidadaos, necessarias a um Estado democratico, parece exigir das
organizacfes policiais, mas ndo apenas delas, uma atuacdo mais ampla que o

natural cumprimento da lei.

Quanto a segunda pergunta, mecanismos de controle da acao policial,
esta remete a outra importante discusséo, acerca de quais os reais limites da acéo
policial, em um Estado democratico. O que uma sociedade que se percebe como

democrética aceitaria e o que ndo aceitaria de sua policia?

Chevigny (op. cit.), falando sobre as estruturas policiais na América
Latina, questiona o modelo semi-militar empregado na maioria delas, reforcando a
I6gica de que o papel da policia € combater o inimigo crime, incorporado na figura do
criminoso. Essa logica militar € perigosa porque possibilita transferir a aplicacdo de
praticas aceitaveis em uma condi¢cdo de guerra, portanto um regime de excecao,

para uma condic&o de paz, regime legal, onde tais praticas ndo sao cabiveis.

Se é desta forma, por que tais estruturas policiais sdo ainda toleradas na
América Latina hoje democratica, pergunta Chevigny? Ele responde preliminarmente
essa pergunta apontando o fato de que as politicas que encorajam a violéncia
policial séo populares. Elas ddo a impressao de que essa violéncia ndo é dirigida ao
todo da populacdo, mas sim a apenas uma pequena parte dela, que deve ser tratada
com o maior rigor possivel. Isso faz com que lideres politicos e policiais se utilizem

dessa pratica como forma de demonstrar eficiéncia do aparato policial.

Chevigny cita como exemplo embleméatico o caso do comandante policial
argentino Luis Patti, tido como “policial durdo”, que foi preso por tortura em 1990. O
fato gerou tanta comocédo que a populacdo saiu em seu apoio e o préprio Presidente
da Republica (& época, Carlos Menem), manifestouse dizendo que ele tinha

combatido o crime, e que “fez tudo bem feito”.
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Chevigny (op. cit.) apresenta dois fortes argumentos pelos quais essa

I6gica € incompativel com um Estado democratico. O primeiro € que isso fere o

principio da igualdade democratica. Uma sociedade nao pode ser democratica se
trata os seus cidadaos de maneira diferenciada. Diz ele:

“...uma sociedade nao pode ser ‘democratica’ em um sentido moderno, a

ndo ser que trate todos os seus cidaddos de maneira igual, que ndo pode

haver distingdes arbitrarias contra os pobres e, ao mesmo tempo, pretender

gue o0s pobres participem integralmente da democracia.” (CHEVIGNY, op.
cit., p. 76)

O segundo argumento é o de que, se a sociedade e/ou o Estado
alimentam o culto a violéncia policial, abrem-se as portas para outras formas de
desvio de comportamento policial, como a corrupgédo e o envolvimento em crimes

diversos.

Enfim, pode-se concluir que a definicdo do papel e dos limites de uma
policia democratica sdo elaboracdes sociais resultantes da prépria construcdo da
democracia por aquela sociedade. Como bem finaliza Chevigny:

“...a policia ndo pode ser vista como um problema isolado. Se ela opera em
uma sociedade repleta de corrupgdo, ela serd corrupta, e, de fato,
provavelmente darad parte de seus ganhos para os politicos. Se ela é
corrupta, ela geralmente serd também violenta e serad quase impossivel
quebrar a barreira da impunidade. A eliminacdo da corrupcdo tem de ser

parte de um programa de limpeza do sistema politico geral”. (CHEVIGNY,
op. cit., p. 84)

No caso do Brasil, a retomada do regime democratico se da a partir de
1974, quando o entdo presidente da republica Ernesto Geisel adota diversas
medidas liberalizantes, tais como a revogacdao do Ato Institucional n° 5, o fim da
censura e a anistia a politicos exilados (CARVALHO, 2002). Esse processo de
mudanca, que Lamounier (2005) denominou de glasnost brasileira, acaba por
resultar, dez anos mais tarde, no intenso movimento popular pelo fim das eleicbes
indiretas para presidente da republica e na eleicdo de Tancredo Neves como
primeiro presidente civil desde 1964. Pode-se dizer que essa primeira fase do
processo de retomada democratica no pais, que se iniciou com Geisel, se completa
em 1988, com a convocacdo (no ano anterior) da Assembléia Constituinte e

promulgacédo de uma nova Constituicdo Federal.

E claro que, desde entdo, a utilizacdo do “monopdlio da forga” pelo

Estado brasileiro vai se redirecionando e, com isso, também o papel das
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organizagbes que instrumentalizam essa forca, as forcas armadas e a policia,
modifica-se. No caso particular das policias, estas deixam de ser instrumentos de
repressdo da sociedade em suas manifestacbes contra o Estado instituido, e
passam a perseguir o ideal de serem instrumentos de protecdo dessa mesma

sociedade, garantindo-lhe o exercicio da liberdade prevista constitucionalmente.

Entretanto, as respostas acerca do papel da policia e do controle de sua
atuacdo precisam ainda de melhores esclarecimentos. Em relacdo ao papel da
policia, apesar da definicAo constante da atual ConstituicAo Federal, ainda ha
confuséo, particularmente no nivel dos estados federados, entre as atividades das

policias civis e militares, conforme sera mostrado adiante.

Em relacdo ao controle da atuacdo, apesar da sabida existéncia das
ouvidorias e corregedorias de policia, bem como, no caso das policias militares, de
uma estrutura de justica militar, a seguranca publica ainda é uma area sobre a qual
0S governantes parecem ter pouco controle, o que torna as organizacdes policiais
autbnomas para decidirem sobre o0 que e em que medida deve ser feito para conter

a criminalidade.

Para o escopo desta pesquisa, é importante ndo se pode perder de vista
a relacdo entre estrutura e funcionamento das organizacdes policiais e democracia.
Dentro de um Estado democratico, a construcdo de uma policia eficaz s6 pode
ocorrer com o objetivo maximo de ser uma policia democratica, além do que o
proprio processo de construcdo é, no limite, parte do processo de construcdo
democratica da sociedade. Se o0 modelo policial existente ndo garante as liberdades
individuais ou ha incerteza sobre a submissdo das organiza¢des policiais a vontade
e ao controle da sociedade, tal modelo requer urgente e profunda reformulagéo, pois

nao se adéqua as bases democréaticas.

2.2 MODELOS POLICIAIS E SUAS ORIGENS.

O surgimento das modernas policias acompanha o crescimento da figura
do Estado e a complexificagdo da sociedade. Conforme Monet (2001), os séculos

XIX e XX sdo caracterizados pelo crescimento do controle dos poderes politicos
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centrais sobre a policia, com a reducdo das autonomias locais. Em alguns casos,
essa centralizacdo evoluiu para a criagdo de policias militarizadas. Em outros, ha
uma variagcdo que vai desde o aumento do controle sobre as policias locais até a

sua integracdo em um corpo policial unico.

Um exemplo do primeiro caso € o que ocorreu na lIrlanda, onde as
policias locais, que se estabeleceram desde o século XVIII, dedicadas a garantir a
dominacgdo anglo-protestante, foram substituidas por um corpo de policia profissional
e submetidas ao controle do representante de Westminster. Foi criada a Royal Irish
Constabulary, uma forca centralizada, remunerada com fundos publicos, que se
aproxima mais de uma forca de ocupacdo que de uma policia. Na situacao anterior,
os policiais eram obrigados a viver nos quartéis, o que os afastava da sociedade e

reforcava o controle hierarquico.

Em 1814, o reino de Piemonte (atualmente incorporado ao territorio
italiano) criou o0 seu corpo de carabineiros, com a missao de zelar pela seguranca
publica e garantir a manutencdo da ordem e a execucao das leis. Quase 40 anos
depois, foi criada outra forca militar, a Guarda da Seguranca Publica, destinada ao
policiamento das cidades. Na unificacao italiana, essas policias se expandiram por
toda a Italia. De modo idéntico, a Espanha criou sua policia militarizada, a Guarda
Civil, em 1844.

Todas essas forcas policiais, na verdade, prestam-se principalmente a um
papel politico, que € a demonstracado simbodlica da unidade do Estado. Uma forga
militar fardada e armada, capaz de cobrir todo o territdrio, € uma consistente
demonstracdo de que o Estado pode observar tudo e agir, se necessario, para

garantir a forga do poder central e a possibilidade de sufocar insubordinagdes locais.

Em relacdo ao segundo caso, paises como Finlandia e Dinamarca
caminharam para a unificacdo das policias municipais, que passaram a ser
controladas por um poder central. Na Inglaterra, o governo do Lorde Palmerston, em
1856, criou uma lei que uniformiza a estrutura da policia no pais, adotando o modelo

londrino e absorvendo as policias locais, nem sempre consideradas eficazes.

Monet Ep. cit.) afirma que o processo de profissionalizacdo € o grande
divisor de &guas entre as formas antigas e as modernas de policia. A

profissionalizacdo equivale a gradual transicdo entre um momento em que a



28

atividade policial era exercida como um cargo, para outro em que a funcéo policial
passa a ser uma profissdo, com recrutamento por concurso, transmissao de saber
técnico através de formacao especifica, remuneragdo compativel e uma identidade

profissional expressa por uma cultura prépria.

As primeiras formas de policia profissional aparecem na Franca, com a
Maréchaussée, durante o século XVIII. Ainda no século XVIII, surge também na
Inglaterra os Fielding’s Bow Street Runners, agentes encarregados de tarefas
policiais, recrutados através de critérios previamente definidos e remunerados
regularmente. Ao final do século XIX, surgem as primeiras escolas de formacao
policial, a exemplo da Franca (1884), Itdlia (1902), Espanha (1908), Dinamarca
(1909) e Suécia (1919).

Brotat (2002) afirma que existem dois modelos policiais mais
reconhecidos: o modelo francés e modelo anglo-saxdo. O modelo francés surge com
a Gendarmerie que, em linhas gerais, caracteriza-se por uma estrutura militar
centralizada, com alcance sobre todo o territério e com inclinagdo para servir a

Estado. Desse modo,

a policia estatal predomina sobre as demais policias locais. Tem foco
sobre a repressado do delito, tornando-se, portanto, reativa. Esse modelo policial &
adotado em paises como Franc¢a, Espanha e Bélgica, bem como e nos paises por

eles colonizados.

Por outro lado, o modelo anglo-saxdo surge sob inspiracdo da Policia
Metropolitana de Londres e dos principios de Sir Robert Peel, formulados em 1829.
Essa € uma policia de caréter civil, de amplitude local e com inclinagéo para servir a
sociedade. Tem foco sobre a investigacao criminal, sendo, portanto, proativa. Esse
modelo é adotado na Inglaterra, Australia, na Nova Zelandia, nos Estados Unidos e

em outros paises.

Monet (2001), numa tentativa de estabelecer um quadro minimo de
andlise dos modelos policiais existentes na Europa, elege como variaveis a

guantidade de policias existente no pais e o grau de centralizacao.

Quanto a quantidade de policias, existem modelos monistas e pluralistas.
Os sistemas monistas sdo aqueles em que apenas uma policia cobre a totalidade do

territério, como os encontrados, por exemplo, em Cingapura, em Israel e no Japao.
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Na Europa, eles sdo encontrados na Poldnia, na Hungria, na Dinamarca, na Suécia
e em outros. Monet (op. cit.) acrescenta que um modelo de policia Unica €, muitas
vezes, consequéncia de um efeito do tamanho do territério do pais. Em um territério
pequeno, de populagdo pouco numerosa ou com hiveis baixos de criminalidade, a
seguranca publica pode ser conduzida por apenas uma policia, embora haja
excecdes. Uma policia Unica também pode ser resultado da unificacdo de diversos

corpos policiais municipais.

Por outro lado, os modelos pluralistas sao os que possuem duas policias
ou mais. Esse pluralismo pode variar desde um pluralismo moderado, com poucas
organizagles policiais, a0 maximo de algumas dezenas, até um pluralismo forte,
com a coexisténcia de centenas ou milhares de policias, como é o caso dos Estados
Unidos. Em alguns paises europeus, encontram-se modelos pluralistas moderados,
com apenas duas policias, uma com caracteristicas militares e outra com
caracteristicas civis. Isso ocorre, por exemplo, na Franca, onde ha a Policia Nacional
(civil) e a Gendamerie (militar), ou ainda na Espanha, com o Corpo Nacional de
Policia (civil), e a Guarda Civil (militar) e em Portugal, com a Policia de Seguranca

Publica (civil) e a Guarda Nacional Republicana (militar).

Monet (op. cit.) lembra ainda que o pluralismo, algumas vezes, pode ser
resultado da estrutura politico-administrativa do pais. Em um Estado federal, onde
existe uma divisdo de poder entre o Estado nacional e as esferas de poder
infraestatais, normalmente existird também uma divisdo de atribuicdes no que tange
a policia e a justica, o que leva a existéncia de diversos corpos policiais ligados a
cada uma das esferas de poder. A Austria apresenta um caso limite, pois, apesar de
la existirem os niveis federal, provincial e municipal, ndo h& policias provinciais, e as
policias municipais sé podem ser criadas nos lugares onde a policia federal ndo
estiver instalada. No outro extremo, temos o exemplo dos Estados Unidos, onde
cada nivel de poder tem a sua policia, desde as policias federais, como o famoso
FBI (Federal Bureau of Investigation) e o DEA (Drug Enforcement Administration),

até milhares de policias municipais.

Quanto ao grau de centralizacdo, ele estd relacionado a unidade de
comando do Estado sobre as policias. Em alguns paises, existe apenas uma

autoridade sobre as policias, enquanto, em outros, essa autoridade é compartilhada
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entre o Ministério do Interior e o da Justica. Como principal elemento distintivo,

Monet sugere que:

... quando as linhas de comando e de direcdo descem em cascata,
sem ruptura, do gabinete do ministro ao policial da esquina da rua,
pode-se falar em estruturas centralizadas. Quando todas as linhas de
direcdo ou parte delas saem e remontam até um nivel de poder
politico infraestatal, trata-se de estruturas descentralizadas.
(MONET, 2001, p.90)

Dessa forma, entende-se que o conceito de centralizacdo aqui envolve a
concentracdo de poder sobre a atividade policial. Se ha apenas um centro de poder,
entdo ha centralizacédo; do contrario, ha descentralizacdo. Em sistemas fortemente
centralizados, o poder politico central tem a capacidade de intervir diretamente na

gestéo e na operacéo policial.

Monet (op. cit.) salienta ainda que, nos casos de descentralizagcéo, varios
corpos policiais coexistem no mesmo territério, 0 que gera problemas de
coordenacdo. A descentralizacdo pode ocorrer em diferentes niveis de organizacéo

politico-administrativa, e a natureza dos controles difere muito de um pais a outro.

Bayley (2006) criou uma categorizacdo semelhante a de Monet, usando
como variaveis de analise a centralizagcdo e o nimero de comandos. Segundo ele,
um pais tem estrutura policial centralizada quando a direcdo operacional é dada
rotineiramente as subunidades a partir de um Unico centro de controle. Ao contrario,
a estrutura sera descentralizada se houver independéncia de comando nas
subunidades. Por exemplo, na Franca, um mesmo 6rgao, o Ministério do Interior,
exerce o0 controle sobre a Police Nationale, que cobre as cidades com mais de dez
mil habitantes, e sobre a Gendarmerie, que atua na area rural e nas pequenas
cidades, sendo, por isso, um caso de estrutura centralizada. Por outro lado, na Itélia,
a Guardia de Pubblica Sicurezza, que é organizada em noventa e trés unidades
provinciais, pode receber ordens via prefeito ou via chefe da Policia Nacional, o que

constitui um exemplo de estrutura descentralizada.

Quanto ao numero de comandos, também de forma idéntica a
classificacdo de Monet, ha estruturas singulares ou mudltiplas, conforme haja uma ou
diversas policias, respectivamente. No caso de paises com estruturas policiais
multiplas, elas podem ser multiplamente coordenadas, quando apenas uma forca
tem jurisdicdo sobre determinada area, ou ainda multiplamente descoordenadas,

guando mais de uma forca tem responsabilidade sobre a mesma éarea.
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2.3 O MODELO POLICIAL BRASILEIRO

A estrutura da seguranca publica brasileira estd definida na atual
Constituicdo Federal, no Art. 144 e seus paragrafos. O caputdo artigo determina:

Art. 144, A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| — policia federal;

Il — policia rodoviaria federal;

Ill — policia ferroviaria federal;

IV — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares.

O Art 144 é desmembrado em nove paragrafos, onde sdo apresentados

mais detalhes acerca do funcionamento da estrutura do sistema policial.

O paragrafo primeiro e seus incisos especificam as competéncias da
Policia Federal, in verbis:

§ 1° - A Policia Federal, instituida por lei como Orgdo permanente,
organizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

| — apurar infracbes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infracdes cuja pratica
tenha repercusséo interestadual ou internacional e exija represséo uniforme,
segundo se dispuser em lei;

Il — prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros
6rgaos publicos nas respectivas areas de competéncia;

Ill — exercer as funcbes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;

IV — exercer, com exclusividade, as fun¢ées de policia judiciaria da Unido.

Os paragrafos de 4 a 6 caracterizam as policias estaduais:

§ 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as funcdes de policia
judiciaria e a apuracado de infragcdes penais, exceto as militares.

§ 5° - As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacido da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuices
definidas em lei, incumbe a execucao de atividades de defesa civil.

8§ 6° - As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares
e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policia civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios.
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Algumas consideracdes sao importantes aqui. Inicialmente, o Artigo 144
estabelece que a competéncia para a provisao da segurancga publica € do Estado,
embora compartilhe essa responsabilidade com todos os cidadaos. Isso parece
representar um avanco, pois se pode admitir que os constituintes tiveram a intencéo
de abrir um espaco para que a sociedade também pudesse participar da discusséo e
até mesmo da solucdo dos problemas de seguranca publica. Entretanto, em seu
desenvolvimento, o artigo ndo faz outra alusdo a participacdo da sociedade ou a

formas através das quais essa participacdo possa ocorrer.

Em seguida, ainda nesse artigo, também € definida a finalidade da
seguranca publica, que deve ser exercida para a preservacdo da ordem publica.
Note-se que, dessa forma, o papel da seguranca publica, e das policias, por
consequéncia, fica definido: o controle da ordem publica. Mas, qual o conceito de

ordem publica utilizado?

Sulocki (2006), citando diversos autores do Direito Administrativo — dentre
0S quais se destacam Lazzarini e Cretella Junior —, argumenta que o conceito de
ordem publica é “esgueirico”, embora considere a manutencdo de certos principios
norteadores do comportamento dos individuos, objetivando a criagdo de um clima de
paz para realizacdo dos objetivos do Estado (SULOCKI, 2006, p. 46). Nesse sentido,
pode-se compreender ordem publica, de forma ampla, como uma condi¢do de paz

social.

Entretanto, ndo parece ter sido essa a perspectiva utilizada no Art. 144.
Observe-se que o caput do artigo determina que a seguranca publica seja exercida
para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio. Mais adiante, o paragrafo assevera que “As policias militares cabem a
policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica”, atribuicdo que nao é
colocada para as demais organizacbes componentes do sistema policial.
Curiosamente, esse texto € similar ao da Constituicdo anterior, a de 1967, a qual no
seu Art. 13, § 4° determinava que: “As policias militares, instituidas para a
manutencdo da ordem publica nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, e

0s corpos de bombeiros militares [...]".

Ao que parece, 0 conceito de ordem publica aqui estabelecido é bem

mais restrito que a visdo dos doutrinadores do Direito Administrativo, pois é baseada
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na ideia de uma policia, em especial a policia militar, que atua como braco forte do
Estado para o controle social, 0 que é incompativel com as atuais necessidades da
seguranca publica no Brasil e, mais ainda, com um Estado Democrético. Assim, ao
mesmo tempo em que ha certo avanco democratico, no sentido de se abrir a
possibilidade de participacdo da sociedade no fechado campo da seguranca publica,
ha também retrocesso, uma vez que a tradicdo autoritaria € mantida, talvez pela

forte influéncia dos militares a época.

O artigo também define a descentralizacdo da responsabilidade do
Estado pela seguranca publica, com policias de ambito federal e estadual. No
ambito federal, tem-se a Policia Federal, a Policia Rodoviéria Federal e a Policia
Ferroviaria Federal. A Policia Federal recebe maior destague no texto constitucional,
com um amplo leque de atribuigcbes que vao desde a apuracao de crimes contra a
ordem politica e social (policia politica) a atuacdo contra o narcotrafico e o
contrabando, além de exercer as funcdes de policia maritima, aérea, de fronteiras, e
de policia judiciaria da Unido. Tem-se, portanto, uma policia de ciclo completo —
conforme sera detalhado logo adiante —, com atribuicdes tanto de policia preventiva
e administrativa, como ocorre, por exemplo, na sua atuagdo nos aeroportos, quanto
de policia judiciaria, como nas inumeras investigacbes e operacdes policiais

realizadas nos ultimos anos, amplamente divulgadas pela imprensa.

No ambito dos Estados, subordinadas aos Governadores, tém-se a
Policia Civil, a quem cabe o papel de policia judiciaria e a apuragédo de infragdes
penais, e a Policia Militar, a quem cabe a policia ostensiva e a preservacao da
ordem publica. Ressalte-se que, embora essa estrutura bipartida exista no Brasil ha
mais de duzentos anos, a Constituicdo de 1988 é a primeira a estabelecer isso

claramente.

Aqui se constata outra contradicdo. Enquanto, no ambito federal, existe
uma policia com ampla responsabilidade, como ja foi discutido, ha duas policias nos
Estados, uma com fungcdo administrativa e preventiva (Policia Militar) e outra com a
funcao judiciaria (Policia Civil).

Cabe inserir aqui o detalhamento de um conceito importante, o de ciclo de
policia. Segundo Lazzarini (apud MARCINEIRO, 2001), os ciclos de policia e de

persecucdo criminal estdo organizados de forma integrada e sistémica, sendo
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inconveniente separa-los. Entretanto, para fins didaticos, pode-se dividi-los em: ciclo
de policia, composto pelas fases de situacdo normal de ordem publica, momento de
guebra da ordem publica e sua restauracdo e fase investigatéria; e ciclo de
persecucdo criminal, composto de momento de quebra ordem publica, fase

investigatoria, fase processual e fase das penas.

As fases de situacdo normal de ordem publica e momento da quebra da
ordem publica e sua restauracéo ja se explicam pelas suas proprias denominacdes.
A fase investigatoria consiste na investigacdo do crime e na reunido das provas que
serdo posteriormente encaminhadas a justica. Na fase processual, o inquérito da
origem a um processo que, comprovada a culpa do acusado, se encerra com

aplicacédo de uma pena que podera ser cumprida dentro do sistema prisional.

0= CFREVEN LR, SRR AL
b - FASE kA

FENAs

T DUERE S DA APRBES
FLUBLICA ESUA
HESTALEACLD

IV - TASE

mi-n EINYVIES TG ATIERE
FROCTSSLAL 2 . .

LGy BE PERLICEA
LD BE PERSECLCAD CHIMINAL

Figura 1 — Ciclo de persecucéo criminal (MARCINEIRO, 2001)

Note-se certa impropriedade no uso da expresséo “ciclo de policia”, pois, ha
verdade, ndo ha um ciclo, e sim uma sequéncia de fases. Um ciclo presume o
retorno ao inicio, apos a ultima fase, o que nao acontece nesse caso, OuU, Se
acontece, ocorre apenas entre as fases | e Il. S6 ha sentido no uso do termo ‘ciclo”

ao se considerar a continuidade dos dois conjuntos: policia e persecucao criminal.

Retornando a discussao sobre a estrutura estadual de policia, verifica-se que
o chamado ciclo de policia fica dividido entre as duas policias, cabendo a Policia
Militar as fases | e Il e a Policia Civil as fases Il e lll. Em sintese, trata-se de policias
de ciclo incompleto. Essa estrutura € extremamente incomum, tornando o Brasil

provavelmente o Unico pais no qual isso ocorre. Essa dicotomia tem sido apontada
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como um dos sérios entraves a melhoria do servico prestado pelas organizacdes

policiais estaduais, conforme se vera adiante.

Em sintese, pode-se afirmar que o Brasil possui uma estrutura policial
moderadamente pluralista e descentralizada, segundo a classificagdo de Monet (op.
cit), ou descentralizada e multiplamente descoordenada, conforme a classificacéo de
Bayley (op. cit.), com policias nos trés niveis federativos. Porém, no nivel estadual é
gue se encontra sua principal caracteristica, a existéncia de policias de ciclo

incompleto.

2.4 MUDANCAS NO MODELO POLICIAL BRASILEIRO: CAMINHANDO PARA A
INTEGRACAO.

A criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica — Senasp —
representou um passo importante do Governo Federal na tentativa de resolver os
graves problemas de seguranca publica do pais. Criada no ano de 1997, dentro da
estrutura do Ministério da Justica, a Senasp se tornou um ator importante na

definicdo e implementacao de politicas de seguranca publica de ambito federal.

O Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP), lancado em junho de

2000 — curiosamente cerca de uma semana apés o impactante caso do Onibus 174,

no Rio de Janeiro —, foi o documento central para o estabelecimento de uma politica

nacional de seguranca publica. Em sua primeira versdo, o PNSP tinha como
objetivo:

Aperfeicoar o sistema de Seguranca de Publica brasileiro, por meio de

propostas que integrem a politica de seguranca, politicas sociais e acgfes

comunitarias, de forma a prevenir e reprimir o crime, reduzir a impunidade,

aumentar a seguranca, a tranquilidade do cidad&@o brasileiro e resgatar a
confianca no Poder Puablico. (BRASIL, 2000, p.4)

O PNSP era composto por 15 “compromissos” (intencdes que se
pretendia alcancar com a execucdo do plano) e 124 acles. Pode-se perceber, da
leitura de seu conteldo, que a integracdo é um ponto central. Essa integracédo
envolvia varias vertentes, como a integracao das policias no ambito federal (policia

federal e policia rodoviaria federal), no ambito estadual (policias militar e civil),
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integracao do sistema de informacgdes, do sistema de controle de armas de fogo, do
sistema de inteligéncia e integracdo ambém dos municipios para a realizacdo de

acdes no campo da seguranca publica.

Dentre as 124 ac¢0es, as que estavam mais especificamente direcionadas
para a integracao das policias estaduais eram as acdes 8 (Integracdo Operacional
da Policia Federal e da Policia Rodoviaria Federal e entre as Policias Militar e Civil),
51 (Intensificacdo do Policiamento Integrado), 54 (Missdes Especiais de

Patrulhamento Integrado) e 93 (Criacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica).

A efetivacdo da acdo 93, com a publicacdo da lei federal n°® 10.201/01,
acentua ainda mais o direcionamento para a integracao das policias estaduais. Essa
lei destina recursos financeiros para apoio a projetos estaduais e municipais na area
da segurancga publica, priorizando o atendimento aos entes federados que se
comprometerem com alguns resultados, dentre eles o desenvolvimento de acdes

integradas das policias civil e militar.

O paréagrafo segundo do artigo quarto da citada lei diz textualmente:

§ 2° Na avaliacdo dos projetos, o Conselho Gestor priorizara o0 ente
federado que se comprometer com 0s seguintes resultados:

| - realizacdo de diagnéstico dos problemas de seguranga publica e
apresentagdo das respectivas solugoes;

Il - desenvolvimento de acdes integradas dos diversos 6rgéos de seguranga
publica;

Com a assuncdo do governo Lula, em 2003, um novo Plano Nacional de
Seguranca € lancado, realcando ainda mais a necessidade de integracdo das
policias estaduais. Elaborado pelo Instituto Cidadania, o Projeto Seguranca Publica
para o Brasil comecou a ser gestado como proposta do entdo candidato a
presidéncia Luiz Indcio “Lula” da Silva para a area da seguranca publica. Foi
elaborado sob a coordenacdo de nomes célebres na area, como o de Luiz Eduardo
Soares, e foi aberto inclusive a contribuicdo da sociedade. O Seguranga Publica
para o Brasil pretendeu ser um projeto revolucionario para a area. Conforme Soares
(2007, p. 11), o projeto procurou colocar-se numa posicédo nao-partidaria, assumindo
0 pressuposto de que a seguranca publica € uma questdo de Estado, e ndo de

Governo. Pretendeu, portanto, assumir o efetivo papel de politica nacional de
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seguranca publica, estabelecendo diretrizes que deveriam ser seguidas pela Unido,

por Estados e Municipios.

Assim como 0 seu antecessor, 0 plano Seguranca Publica para o Brasil
tem como um dos seus pontos centrais a integracdo das policias estaduais.
Conforme aponta o documento, um dos maiores problemas estruturais das policias
estaduais € a dificuldade de trabalharem integradamente (BRASIL, 2003). A divisédo
bicentenéaria das policias estaduais provocou-lhes um distanciamento que se reflete
cotidianamente através dos confltos de competéncia e duplicidade de
gerenciamento, de equipamentos e de acdes de policiamento (BRASIL, op. cit.). O
projeto considera que, ainda que essa divisdo ndo possa ser alterada de imediato
em razado da definicdo constitucional, acdes podem ser realizadas de modo a
permitir que as policias atuem de forma integrada, compartilhando rotinas,
procedimentos e estruturas, racionalizando a administracdo de pessoal e de
recursos, e otimizando a eficacia do aparato policial. A intencdo do Seguranca
Publica para o Brasil é fortalecer o Sistema Unico de Seguranca Publica a partir das
policias estaduais, as quais irdo estabelecer relagdes com a Policia Federal e com

as guardas municipais.

Em relacdo ao que se entende por integracdo, nesse caso, 0 Seguranca
Publica para o Brasil assevera que:
A integragdo progressiva constitui uma modalidade de reestruturagédo
gradualista das organizagOes policiais estaduais, que viabiliza a mudanca
institucional reduzindo traumas e evitando interromper a continuidade
operacional, que seria muito grave na &rea da seguranca publica. Parte-se
da integracdo entre ambas as policias, de suas estruturas, rotinas e

procedimentos para, de uma forma paulatina e em médio prazo, criar-se
uma ou mais instituicdes de ciclo completo. (BRASIL, 2003, p. 30)

Assim sendo, pode-se depreender que integragdo, nesse contexto,

significa uma intercomunicacao de estruturas e processos das organizacdes policiais

gue visa a aumentar a sua eficiéncia, no curto prazo, e criar, de forma gradativa,

organizacgdes de ciclo completo, no médio ou longo prazo.

O argumento de que a nao-integracdo € um dos maiores problemas
estruturais das policias estaduais é apoiado por diversos outros autores. Aqui serdo

mencionados dois estudos bastante elucidativos sobre a questao.
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Barbosa e Souza (1997), estudando a competicdo entre as organizagdes
policiais baianas nas acdes e operacfes policiais, criaram a curiosa denominacao
“complexo de Zorro”, para fazer alusdo ao fato de que, assim como o famoso heréi
ficticio, as policias baianas buscam deixar as suas marcas quando da apresentacao
dos resultados de uma operacdo policial, como forma de identificar, para a
sociedade, qual delas € a responsavel por aquela acdo, muitas vezes realizada em

conjunto.

Esses autores apontam ainda que algumas atitudes operacionais da
Policia Civil e da Militar na Bahia prejudicam a realizacdo de um trabalho integrado,
a exemplo do corporativismo, entendido aqui como a defesa dos interesses das
corporacdes policiais em detrimento do interesse maior da seguranca publica. Aléem
disso, a hierarquia e a disciplina diferenciadas, a nao-coincidéncia das areas de
responsabilidade territorial, a inexisténcia de intercambio de informacdes policiais e
a existéncia de diferentes nimeros de chamada telefdnica para atender a denuncias
da comunidade também contribuem para o distanciamento entre as policias. Como
resultado disso, tem-se 0 aumento dos custos operacionais, uma vez que ha, em
grande medida, duplicidade de estruturas para se atingir 0 mesmo objetivo e
ineficacia das acfes policiais, as quais poderiam ter melhores resultados com um
trabalho integrado.

Silva Filho e Gall (2002), estudando as policias em Sao Paulo, analisam
0s mesmos problemas de forma bastante esclarecedora:

Cada forca policial opera com suas proprias leis, codigo disciplinar,
regulamentos operacionais e administrativos e métodos de treinamento. A
divisdo artificial do trabalho entre forgas policiais em rivalidade cria a
separacdo burocrética da investigacdo pela Policia Civil a partir do acesso
imediato as cenas de crime pela Policia Militar. Os investigadores de todos
0s paises sabem que se os infratores ndo forem identificados por pessoas
no local da ocorréncia é improvavel que os policiais os localizem por conta
propria.

O treinamento da Policia Militar reproduz valores militares de disciplina
rigorosa, centralizacdo das decisdes, estruturas administrativas
extravagantes similares as do exército, atividade agressiva da policia contra
0 “inimigo” nas ruas, énfase em grandes unidades especiais e operacoes
taticas e desrespeito pelas unidades territoriais que executam as tarefas
rotineiras do trabalho policial.

A sinergia entre essas duas forcas que deveriam complementar-se
mutuamente tornou-se impossivel devido as rivalidades endémicas no
decurso dos servicos e a falta de sistemas coordenados para diagndstico,
planejamento, controle operacional e avaliagdo de desempenho das for¢as
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policiais na mesma area. As duas policias regularmente invadem as funcdes
uma da outra. A Policia Militar tem um grande servico de investigacoes,
enquanto a Policia Civil realiza patrulhamento ostensivo, raramente
utilizando veiculos sem marcas de identificagdo. Conflitos sobre jurisdi¢des,
recursos, prestigio e poder — cada distrito tem dois chefes de policia —
reforgam velhas rivalidades que prejudicam ambas as forgas e atrapalham
os esforgos para a redugdo do crime. (SILVA FILHO; GALL, op. cit., p. 209-
10)

Ha ainda outro aspecto a ser acrescido a esses comentarios, talvez hoje
uma das principais demonstrac6es da competicdo entre as policias civis e militares
no pais: o Termo Circunstanciado. Tal termo é um instrumento criado pela Lei
Federal n° 9.099, de 26 de setembro de 1995, que permite a autoridade policial que
tomar conhecimento de uma infracdo penal de menor poder ofensivo —
contravencdes e crimes puniveis com penas privativas de liberdade de até dois anos
— registrar os fatos e encaminhar diretamente ao Juizado o autor e a vitima. A
discusséo se estabeleceu justamente a partir do conceito de autoridade policial: para
as policias civis, a autoridade policial € o Delegado de Policia e, por conseguinte, a
lavratura de Termos Circunstanciados é competéncia exclusiva da Policia Civil. Para
as policias militares, autoridade policial € qualquer integrante das policias civil ou
militar, e, portanto, qualquer policial que tomar conhecimento do fato pode lavrar o
Termo Circunstanciado. Essa tem sido uma disputa tdo grande, que ja chegou até
mesmo ao Supremo Tribunal Federal (Acbes Diretas de Inconstitucionalidade n°
2862 e 2618).

Os aspectos percebidos pelos autores desses dois estudos, que retratam
a realidade da Bahia e de Sao Paulo, sem davida podem ser extrapolados para as
demais policias estaduais do pais. De um modo geral, a inexisténcia de integracdo
entre as organizacdes policiais — evidenciada nas distintas l6gicas de formacao
policial, nos diferentes procedimentos operacionais, no ndo compartilhamento de
informacgdes, m auséncia de coincidéncia das areas operacionais, dentre outras —
reflete-se sob a forma de rivalidades entre as organizacdes e de reducédo da eficacia
de suas a¢des no controle da criminalidade. Justifica-se, assim, a preocupacao da

Senasp — e também deste pesquisador — com o tema.

Para a solugdo desse sério problema, sdo propostas no Seguranca
Publica para o Brasil, agcdes que, para fins de melhor compreensdo, podem ser
divididas em dois niveis. Num primeiro nivel, estdo acBes que atingem o

funcionamento do sistema policial e que podem ser realizadas sem a necessidade
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de alteragbes na Constituicdo Federal. Entre elas, estdo a criagdo do Conselho
Consultivo de Seguranca Publica, a unificacdo das Academias policiais, a integracéo
territorial, a criacdo de 6rgdo integrado de Inteligéncia e a unificacdo das

Corregedorias de Policia.

O Conselho Consultivo de Seguranca Publica, formado por
representantes da sociedade civil e do sistema policial, tem como objetivo o
acompanhamento de uma politica unificada de seguranca publica. Tal Conselho
estaria diretamente vinculado ao Secretério de Seguranca, sendo ele préprio o seu
Presidente. Essa proposta parece ter evoluido para a formacdo do Gabinete de
Gestéo Integrada, 6rgdo com as mesmas atribui¢cdes, proposto pela Senasp como
fator condicionante para que os Estados pudessem receber recursos do Fundo

Nacional de Seguranca Publica.

A unificacdo das Academias policiais e escolas de formacéo visa ndo s0 a
integracdo curricular, que ocorreria com base em um curriculo minimo estabelecido

pela propria Senasp, mas também a integracéo fisica — os policiais, em todos os

niveis, seriam formados em uma Unica academia ou escola descentralizada.

A integracdo territorial ocorreria através da criagdo, nos Estados, das
Areas Integradas de Seguranca Publica (AISPs), com circunscri¢cdes territoriais sob
responsabilidade de um comandante local da Policia Militar e do delegado titular da
Policia Civil. A existéncia de areas integradas permitiria uma melhor avaliagcdo da
criminalidade local, bem como o planejamento conjunto entre as policias e a
avaliacdo de resultados das acdes empreendidas. Em cada AISP deveria ser criada
uma Comissdo Civil Comunitaria de Seguranca, como canal de participacdo da

comunidade local nas questdes de seguranca publica.

A criacdo de 6rgdo integrado de inteligéncia policial tem o objetivo de
compartilhar as informagdes entre as organizac¢des policiais, devendo priorizar o
combate ao crime organizado, a prevencdo de praticas delituosas cometidas por
agentes policiais, e, principalmente, subsidiar o planejamento estratégico da acao

policial.

A criacdo de uma corregedoria Unica para as policias civil e militar, por
fim, possibilitaria uma melhor administracdo dos procedimentos disciplinares das

policias. Essa corregedoria seria vinculada ao gabinete do Secretario de Seguranca
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Publica, como forma de preservar sua autonomia e independéncia, evitando-se

ingeréncias das direcdes e comandos.

Em um segundo nivel de propostas, dessa vez com foco na estrutura do
sistema policial estadual, o Seguranca Publica para o Brasil prevé mudancas
constitucionais, com a reformulagao dos artigos da Constituicdo Federal que tratam
da matéria seguranca publica. A principal mudanca proposta é a da
desconstitucionalizacdo da estrutura de seguranca publica, alterando-se o Art. 144
da Constituicdo Federal, o que daria aos Estados condi¢cdes legais para criarem a

estrutura policial mais adequada a sua realidade.

Apesar de suas boas intengbes, 0 Seguranca Publica para o Brasil nédo
consegue avancgar em suas propostas mais ousadas. Conforme Soares (op. cit.), 0
préprio Presidente da Republica reavaliou a sua adesdo ao projeto, pois havia o
temor de que reformas institucionais muito profundas na seguranca publica do pais
pudessem provocar insucesso e agravamento da situacdo, deslocando para o
Governo Federal toda a culpa pelos problemas de seguranca publica do pais, 6nus
impossivel de ser carregado por um governo que, a época, estava em formacéo e

com pretensdes de continuidade.

Nas palavras do proprio Soares (op. cit.):

Dada a contradicdo, no Brasil, entre o ciclo eleitoral (bienal, posto que os
detentores de cargos executivos engajam-se, nhecessariamente, nas
disputas para as outras esferas federativas) e o tempo de maturacdo de
politicas publicas de maior porte e vulto (aquelas mais ambiciosas, que
exigem reformas e ferem interesses, provocando, em um primeiro momento,
reacdes negativas e efeitos desestabilizadores), torna-se oneroso,
politicamente, arcar com o risco das mudancas, e, portanto, do ponto de
vista do célculo utilitArio do ator individual, torna-se irracional fazé-lo.
(SOARES, 2007, p. 12)

Diante da dificuldade de avancar em suas pretensdes, 0 Seguranca
Pulblica para o Brasil prosseguiu apenas nas acfes que ndo envolviam mudancas
significativas, incentivando a integracdo das policias estaduais através da injecao de
recursos financeiros do Fundo Nacional de Seguranca Publica, mas sem assumir
maiores responsabilidades com a modificagdo das estruturas policiais. No ambito
federal, as operacbes da Policia Federal passaram a ganhar destague, como
demonstragdo simbodlica de que o Ministério de Justica e a Senasp estavam

atuantes na solucéo dos problemas de seguranca publica do pais.
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Ja em 2007, foi lancado o Programa Nacional de Seguranc¢a Publica com
Cidadania (Pronasci), também conhecido como o “PAC da seguranca publica” (uma
alusdo ao Programa de Aceleracdo do Crescimento, conjunto de medidas de carater
econdmico e infraestrutural lancado pelo Governo Federal no inicio do mesmo ano),
gue assume o papel de Plano Nacional para a area de seguranca publica. Um dos
avancos trazidos pelo Pronasci € a inser¢cdo de uma nova légica no setor, a de que a
seguranca publica € um problema complexo, ndo cabivel apenas as organizacdes
policiais, mas sim a um conjunto de agéncias governamentais nos trés niveis
federativos. Portanto, uma intervencdo nos problemas de seguranca publica passa
por uma acdo coordenada entre essas agéncias, o que pode se chamar de
integracdo ampliada. Entretanto, esse novo plano deixa de lado questdées como a
integracdo das organizacdes policiais, ou mesmo reformas mais substanciais na

estrutura de seguranca publica do pais.

Enfim, ha até aqui fortes indicios de que a politica de integracdo das
policias estaduais pretendida pela Senasp sofre de problemas que limitam os seus
resultados. De fato, praticamente todos os autores que discutem a questdo das
politicas de seguranca publica no Brasil, dentre os quais se destacam-se Lemgruber
(2002), Soares (2004) e Beato Filho (2005), sdo unanimes em apontar as suas
fragilidades.

Conforme Lemgruber et al. (op. cit.), em geral o que se costuma chamar
de politica de seguranca ndo corresponde a estratégias planejadas ou metas
definidas a partir de diagnosticos precisos dos problemas a enfrentar, restringindo-se
a intervencoes reativas guiadas pelos problemas imediatos e pelas pressdes opiniao
publica.

Ora, se as diferencas entre as policias sdo grandes, se elas apresentam
ainda conflitos entre si, se o Seguranca Publica para o Brasil ndo obtem plena
sustentacdo, pode-se tomar por hipétese que a politica de integracdo das
organizagdes policiais estaduais desenvolve-se de forma lenta, com resultados

limitados, ndo alcangcando completamente essas organizacdes.
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3 UM ARCABOUCO TEORICO-ANALITICO PARA A MUDANCA
INSTITUCIONAL DO MODELO POLICIAL

31 A TEORIA INSTITUCIONAL COMO VERTENTE DE ANALISE DA
INTEGRACAO DAS ORGANIZACOES POLICIAIS.

Na area de estudos organizacionais, a abordagem institucional, em
especial a sua vertente sociolégica, vem ganhando destaque (DIMAGGO, POWELL,
1999; VIEIRA, CARVALHO, 2003; CARVALHO, GOULART, VIEIRA, 2004). Desde o
final da década de 50, com os trabalhos dos primeiros institucionalistas
contemporaneos, essa vertente de analise tem se mostrado importante para explicar
a relacdo ambiente-organizacdo para além da perspectiva da teoria contingencial,
gue privilegiava a dimensdo técnica do ambiente, deixando em segundo plano
variaveis como a cultura, a historia ou as relacdes de poder existentes nesse

ambiente.

Conforme Rosa e Coser (2004), no caso especifico do Brasil, os estudos
baseados nessa vertente de andlise mostram um cenério ainda timido no tocante a
producdo de artigos, porém com tendéncia de crescimento. O foco da producao
brasileira, observada principalmente nas revistas académicas tais como a Revista de
Administracdo de Empresas, Organizacdes e Sociedade, Revista de Administracédo
da USP e outras, bem como nos anais do Encontro Nacional dos Cursos de Pés-
Graduacédo em Administracdo — ENANPAD, recai sobre a exploracdo do fenébmeno
do isomorfismo, estratégias de legitimacao utilizadas pelas organizacdes de varios

setores, e ainda 0s processos de institucionalizacdo de campos organizacionais.



Entretanto, o Institucionalismo esta ainda longe de ser um corpo tedrico
coeso. Boa parte dos autores que escrevem nessa perspectiva, baseados
principalmente nas constatacbes de DiMaggio e Powell (1991), reconhecem ao
menos trés grandes vertentes no institucionalismo: a vertente econémica, a politica e

a sociolégica.

Ainda assim, mesmo considerando cada vertente per se, a
heterogeneidade de ideias permanece. As posi¢cdes dos diversos autores possuem
convergéncias, mas também muitos pontos discordantes, sem falar na ruptura
temporal que se denominou de “novo” institucionalismo, em oposicao as ideias do

“velho” institucionalismo.

No institucionalismo sociolégico, mais absorvido nos estudos
organizacionais, os institucionalistas se diferenciam em relacdo a énfase que déo as
caracteristicas micro e macro, em suas ponderacdes sobre o aspecto cognitivo e 0
normativo das instituicbes e sobre a importancia que atribuem aos interesses e
redes de relacdes na criagcdo e difusdo das instituicdes (DIMAGGIO, POWELL,
1999).

Os fundamentos do Institucionalismo Sociol6gico podem ser encontrados
nos trabalhos de Durkheim e Weber, em seus estudos sobre as bases da ordem
social e do mercado, sendo esses fundamentos encontrados mais claramente em
Durkheim. Para ele, “as instituicbes organizam as relacdes sociais e as atividades
econdbmicas, ndo somente porque regulamentam os conflitos de interesse, mas
sobretudo porque permitem a definicho mesma dos interesses individuais”
(TRIGILIA, 2002, apud RAUD-MATTEDI, 2005, p. 130). Sob essa o6tica, o conceito
de instituicdo, explicito na obra de Durkheim, subjacente na obra de Weber, é
concordante com o0s conceitos utilizados pelos autores institucionalistas, embora
para Durkheim as instituicbes tenham um carater determinante sobre o

comportamento individual.

Durkheim entende que os fatos sociais, 0os quais devem ser o objeto da
Sociologia, sédo constituidos por crencas, tendéncias e praticas de um determinado
grupo, tomadas coletivamente. Em suas proprias palavras, fato social é:

“toda maneira de agir fixa ou néo, suscetivel de exercer sobre o individuo
uma coercao exterior; ou entdo ainda, que é geral na extensdo de uma
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sociedade dada, apresentando uma existéncia prépria, independente das
manifestac¢des individuais que possa ter”. (Durkheim, 2002, p. 11)

Considera, portanto, como um aspecto caracteristico do fato social o seu

poder de coercédo, sendo portanto capaz de moldar os comportamentos individuais.

Weber Q004), por sua vez, acrescenta, além de outros, o conceito de
convencao, da seguinte forma:
Uma ordem é denominada: a) convengdo: quando a sua vigéncia esti
garantida externamente pela probabilidade de que, dentro de um
determinado circulo de pessoas, um comportamento discordante tropecara
com areprovacgdo (relativamente) geral e praticamente sensivel. b) direito:
quando esta garantida externamente pela possibilidade da coacao (fisica
ou psiquica) que é exercida por determinado quadro de pessoas cuja

funcdo especifica consiste em forcar a observacdo dessa ordem ou
castigar a sua violagdo. (WEBEr, 2001, p. 21).

Apesar das distingdes entre eles, Durkheim e Weber séo concordantes no
sentido de perceber a existéncia de regularidades no comportamento individual, que
sdo provocadas por condicionamentos externos, as vezes explicitos, mas muitas
vezes implicitos, sendo os desvios em relacdo ao comportamento esperado puniveis
em alguma medida. Essas ideias permeiam os trabalhos dos diversos autores

institucionalistas, tanto no “velho” quanto no “novo” institucionalismo.

O chamado “velho” institucionalismo sociolégico € inaugurado com o0s
trabalhos de Philip Selznick, autor considerado pioneiro da abordagem institucional
na analise organizacional, em trabalhos como TVA and the grass roots (1949), The
organizational weapon (1952) e sua obra seminal Leadership in administration
(1957), que reune as ideias lancadas nos dois trabalhos anteriores e sintetiza seus
principais conceitos (FACHIN;MENDONCA,2003).

Selznick procurou distinguir instituicdo de organizagdo. Para ele, a
organizacdo é um instrumento técnico que mobiliza energia humana visando a uma
finalidade pré-estabelecida, avaliada segundo premissas técnicas, e que, por conta
disso, tem a sua sobrevivéncia vinculada a capacidade de atingir tecnicamente os

resultados pretendidos. Sao transitorias e “consumiveis”.

Por outro lado, as instituicbes, apesar de concebidas como grupos ou
praticas parcialmente desenhadas segundo premissas técnicas, possuem também
uma dimensado “natural”. Sado produtos da interacdo e adaptacdo ao ambiente,

receptaculos do idealismo do grupo, e mais perenes.



46

Pode-se perceber claramente que Selznick vé organizagcdes como
organismos nos quais predomina a dimensdo técnica, enquanto que, nas
instituicbes, predomina a dimensdo simbdlica. As instituicbes sdo capazes de
interagir com o ambiente, levando em conta seus simbolos e valores, garantindo sua

sobrevivéncia através da absorcédo de tais simbolos e valores.

O proprio Selznick (1996) afirma que esses conceitos de organizacéo e
instituicdo, apresentados mais explicitamente em Leadership in Administration,
foram formulados a partir de suas observagbes nos trabalhos anteriores,
destacadamente TVA and the Grass roots. Nesse trabalho, ele mostra como a
Tennessee Valley Authority, uma agéncia de governo americana, criada durante o
New Deal, reagiu a ameacas externas absorvendo, em seu 6rgédo formulador de
politicas, representantes locais influentes, o que afetou incisivamente a sua
capacidade de manter altos padrdes de protecdo ambiental e, nos primeiros anos,

sua disposicéo para atender aos negros pobres e arrendatéarios rurais.

Selznick, entdo, considera a TVA um exemplo de organizagdo que se
transformou, ao longo do tempo, em uma instituicdo. Para ele, isso ocorre através da
infuséo de valor:

Organizagdes transformam-se em instituices ao serem infundidas de valor,
isto é, avaliadas ndo como simples instrumentos, mas como fontes de
gratificacdo pessoal direta e veiculos de integridade de um grupo. Esta

infusdo produz uma identidade distinta para a organizagdo. (SELZNICK,
1971, p. 34)

Selznick (1996) explicitamente destaca a “infusdo de valor’ como um dos
mais importantes aspectos da institucionalizacdo. Através da absorcédo dos valores
compartilhados no ambiente, uma organizacdo pode obter legitimidade e, assim,
garantir a sua sobrevivéncia. Também serdo esses valores os substitutos dos
elementos técnicos orientadores das tarefas e resultados organizacionais. A
instituicAo existe ndo necessariamente para gerar resultados objetivos, mas
resultados simbdlicos coerentes com o0s valores estabelecidos. Desse modo,
Selznick vé a institucionalizacdo como o processo de transformacdo de uma
organizacdo em instituicdo. Em suas préprias palavras:

Institucionalizagéo é um processo. E algo que acontece a uma organizagao
com o passar do tempo, refletindo sua histéria particular, o pessoal que nela

trabalha, os grupos que engloba com os diversos interesses que criaram, a
maneira como se adaptou ao seu ambiente. (SELZNICK, op. cit., p.14)
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Posto dessa forma, é adequado deduzir que, para o estudo de
instituicGes, é necessario atentar para a sua construcao histérica e as influéncias do
meio social, pois sé assim seria possivel verificar situaces em gque organizacdes se
tornaram instituicbes, ou seja, assumiram carater especial e competéncias
singulares. Como a institucionalizacdo € um processo, a variavel tempo assume
papel fundamental, pois € ela que vai permitir 0 encadeamento légico dos fatos que
contribuiram para a institucionalizacdo, bem como a compreensdo de como esses

fatos foram modificando a organizagéao.

Completando seus fundamentos para o institucionalismo sociolégico,
Selznick destaca o papel da lideranca. Para ele, os lideres organizacionais tm um
papel fundamental no processo de institucionalizacdo, monitorando-o e adotando
aclOes necessarias ao seu desenvolvimento. Ele destaca trés responsabilidades da

lideranga em instituigdes:

A definicdo da missdo e do papel da instituicdo: a fixacdo de metas é um
encargo criativo. Envolve uma profunda reflexdo para descobrir os
verdadeiros compromissos da organizagdo, e como eles foram fixados em
decorréncia de exigéncias internas e externas.

[.]

A encarnacao institucional da finalidade: também é um encargo criativo.
Significa moldar o carater da organizacdo, guiando-a para formas de pensar
e reagir de maneira que uma crescente confianca na execucdo e
elaboracéo de politicas seja conquistada de acordo com seu espirito e suas
leis.

[.]

A defesa da integridade institucional: a lideranca falha quando se concentra
na mera sobrevivéncia institucional. A integridade organizacional &
vulneravel quando os valores sdo ténues e inseguros. Esta € uma das mais
importantes e das mais incompreendidas fun¢fes da lideranga. (SELZNICK,
op. cit., p. 53-54)

Assim, Selznick aporta significativa importancia ao lider no processo de
institucionalizacdo, cabendo-lhe um papel que vai além da busca do desempenho
técnico das tarefas organizacionais, dando sentido as acfes organizacionais,
“‘infundindo-lhes valor”, como forma de manter a harmonia entre os ambientes

interno e externo, garantindo, assim, a sobrevivéncia organizacional.

A corrente denominada de “novo” institucionalismo sociolégico surge a
partir de 1977, ano em que John Meyer publica os artigos The effects of education

as an institution e Institutionalized organizations: formal structure as myth and
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ceremony. O novo institucionalismo recebe forte influéncia do chamado
construtivismo social, dentro do qual o trabalho de Berger e Luckman acerca do

processo de construcdo social da realidade tem posicéo de destaque.

Nesse trabalho, Berger e Luckman (2004) argumentam que a existéncia
humana prescinde de um ambiente de ordem, direcao e estabilidade. Considerando
gue o organismo humano ndo possui 0s meios bioldgicos para dar estabilidade a
conduta humana, e, mais ainda, que esse organismo nao pode ser adequadamente
compreendido fora do contexto social em que se desenvolveu, eles langam a grande
guestdo: qual a origem da ordem humana empiricamente existente? A resposta
genérica para essa pergunta é a de que a ordem social € uma progressiva
construcdo humana, produzida pelo homem no curso de sua continua
exteriorizagdo. Para entender as causas que conduzem o surgimento, a manutencéo
e a transmissédo de certa ordem social, eles desenvolvem uma nova compreenséao

sobre os conceitos de instituicdo e institucionalizagao.

Berger e Luckman (op. cit.) argumentam que a institucionalizacdo é
precedida e também fundamentada no surgimento do habito. Segundo os autores,
qualguer acdo humana estéa sujeita ao habito na medida em que é frequentemente
repetida, transformando-se em um padréo que pode ser novamente utilizado com
economia de esforco. O hébito gera também ganho psicolégico, pois limita as
opcOes disponiveis para a realizacdo de determinada atividade, evitando que ela
tenha de ser reinterpretada a cada momento de realizacdo. Note-se, aqui, a

semelhanca entre os conceitos de habito de Berger e Luckman e Weber.

Berger e Luckman (op. cit.) entendem que uma instituicio € uma
tipificacdo reciproca de acfes habituais por tipos de atores, ou seja, quando um
determinado grupo social compartilha a ideia de que tal acdo deve ser realizada de
tal forma e por tal tipo de ator ou atores. A institucionalizacdo, por conseguinte, € 0

processo através do qual ocorre essa tipificacdo. Em suas proprias palavras:

A institucionalizacdo ocorre sempre que ha uma tipificacdo reciproca de
acOes habituais por tipos de atores. [...] As tipificacdes das ac¢des habituais
gue constituem as instituicbes sdo sempre partilhadas. S&o acessiveis a
todos os membros do grupo social particular em questdo, e a propria
instituicao tipifica os atores individuais assim como as ag¢@es individuais. A
instituicdo pressupde que acgdes do tipo X serdo executadas por atores do
tipo X. (BERGER; LUCKMAN, 2004, p. 79)
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Os autores acrescentam que as instituicbes implicam historicidade e
controle. As tipificacbes reciprocas, nucleo de uma instituicdo, se originam no
contexto de uma histéria compartilhada. Nao é possivel, portanto, entender uma

instituicdo sem a clara compreenséo do processo histérico em que foi forjada.

De igual modo, as instituicbes estabelecem um controle sobre a conduta
dos integrantes do grupo social no qual elas existem, estabelecendo certo conjunto
de cursos possiveis de acdo para uma dada situacdo, ao passo que elimina de
antemdo uma série de outras alternativas. Tais cursos constituem-se o que 0s
autores denominam de mecanismo de controle social primario, ou seja, as
instituicbes controlam a conduta simplesmente por serem consideradas pelo grupo

como instituicoes.

A ideia de instituicdo como uma producao do grupo social, compartilhada
entre os integrantes desse grupo, e que, a0 mesmo tempo, orienta e constrange a
conduta individual desses integrantes, € absorvida com algumas modificacfes pelo

“novo” institucionalismo sociolégico.

Meyer e Rowan (1999, p.79) argumentam que as estruturas formais de
muitas organiza¢fes na sociedade poés-industrial refletem mais fortemente os mitos

de seus ambientes institucionais que as demandas de suas atividades de trabalho.

Aqui se compreende estrutura formal como a estrutura montada para
permitir o desenvolvimento das atividades organizacionais, 0 que inclui
departamentos, sec¢fes, cargos e programas. Esses elementos se vinculam através
de politicas explicitas que dao conformidade ao todo, criando uma logica racional e
um propdsito aos quais as atividades deverdo se ajustar. A esséncia de uma
organizagdo burocratica moderna reside, portanto, no carater racionalizado e
impessoal dos elementos estruturais da organizacdo e das metas que os vinculam
(MEYER; ROWAN, op. cit., p. 80)

A questdo levantada pelos autores € que as teorias organizacionais
prevalecentes admitem que a coordenacdo e o controle sdo as dimensdes criticas
para 0 sucesso das organizacdes formais no mundo moderno. Essa ideia se
fundamenta na opinido de que as organizagcbes funcionam segundo seus planos
formais. Entretanto, apontam eles, diversos pesquisadores ja verificaram que existe,

muitas vezes, grande distancia entre a organizacdo formal e a informal:
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frequentemente regras séo violadas, decisbes ndo sdo executadas ou, se 0 sdo, tém

consequéncias incertas, pois as tecnologias adotadas sao de resultados incertos.

Desse modo, Meyer e Rowan lembram que existe uma fonte alternativa
para a estrutura formal postulada por Weber, que ndo a coordenacao e o controle: a
legitimidade das estruturas formais racionalizadas. Nas sociedades modernas, as
estruturas formais estdo fortemente relacionadas, e também refletem os
entendimentos difundidos na realidade social. Argumentam que muitos dos
programas, politicas e procedimentos das organizagcbes modernas absorvem as
opinides de cidaddos destacados, o conhecimento legitimado pelo sistema, o
prestigio social, as definicdes de prudéncia e negligencia que utilizam os tribunais.
Essas regras institucionais funcionam como mitos fortemente racionalizados, que se

tornam obrigatérios para determinadas organizagoes.

Meyer e Rowan (op. cit) conceituam mitos como prescricbes
racionalizadas e impessoais, que identificam como sendo técnicos varios propoésitos
gue, na verdade, sdo sociais, definindo ainda os meios adequados para se
buscarem esses propésitos. Asseguram ainda que tais mitos se encontram
fortemente institucionalizados e, a forma de dogmas, se colocam fora do julgamento

individual ou organizacional.

Assim, pode-se concluir que, para Meyer e Rowan, os mitos estabelecem
uma relacdo entre as dimensdes simbdlica e técnica, colocando valores e crencas
compartilhados entre os integrantes de um dado campo de atividade de forma que
possam ser percebidos por esses proprios integrantes e outros como prescri¢coes
técnicas, formas adequadas para o agir organizacional, e que devem ser, portanto,

seguidas.

Acerca disso, Meyer e Rowan apresentam duas proposicoes:

a) A medida que surgem regras institucionais racionalizadas em
determinados campos de atividade, organizacdes formais se integram
ou se expandem através da absorcédo dessas regras como elementos

estruturais.
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b) Quanto mais modernizada for a sociedade, mais extensa sera a
estrutura formal racionalizada em certos campos e maior sera o

namero de campos que contém instituicdes racionalizadas.

Deduzem, portanto, os autores que os diversos campos de atividade
produtiva desenvolvem mitos préprios, cuja assimilacdo agira como uma espécie de
filtro para que organizacdes ja estabelecidas crescam nesse campo e que novas
organizacdes passem a fazer parte dele. E isso sera tdo mais intenso, quanto mais
modernizada for a sociedade, em razdo do aumento da quantidade e da
complexidade das redes de relacbes que se estabelecem em funcdo dessa

modernizacao.

Assim, para Meyer e Rowan, existem organizagdes cuja producéo é dificil
de avaliar, em raz&o da utilizacdo de tecnologias varidveis ou ambiguas, ou ainda
gue, mesmo com tecnologias claramente definidas, ndo sdo capazes de se adaptar
a turbuléncia ambiental. A incerteza gerada por contingéncias técnicas imprevisiveis
ou a dificuldade de adaptacdo ambiental ndo podem ser resolvidas através de
demonstracdes claras de eficiéncia. Essas organizacoes, entretanto, poderdao obter

legitimidade através da absorcao de mitos institucionalizados.

Desse modo, é possivel estabelecer um continuum no qual, em um
extremo, teriamos organizacdes que se caracterizam pelo controle extremamente
técnico de sua producdo e, no outro, organizacdes institucionalizadas,
caracterizadas pela confianca e estabilidade alcancadas mediante o isomorfismo
com as regras institucionais. O posicionamento de uma organizacdo ao longo dessa
linha variara, portanto, em funcédo de seu grau de absor¢cdo dos mtos ou valores

institucionais.

E importante salientar que as organizacées institucionalizadas assim o
fazem em busca da garantia de sua sobrevivéncia, pois conforme postulam Meyer e
Rowan, “as organizacfes que incorporam elementos socialmente legitimados e
racionalizados em suas estruturas formais maximizam sua legitimidade e aumentam
Seus recursos e sua capacidade de sobrevivéncia.” (MEYER; ROWAN, op. cit., p.
93).

Entretanto, os autores indicam que esse ajustamento entre estrutura

formal e mitos institucionalizados ndo necessariamente ocorre de forma harmonica.
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Em diversas situacdes, as atividades técnicas e as demandas por eficiéncia, em
uma organizacdo, criam inconsisténcias com seus esforcos para se adaptar as
regras cerimoniais de producéo. Por outro lado, como os mitos podem surgir de
diferentes partes do ambiente, gerados por diferentes componentes, por vezes eles

também sao conflitantes, dificultando a plena absorc¢éo pelas organizacoes.

Organizac¢fes construidas com base na eficiéncia buscam o alinhamento
entre as suas estruturas e as atividades que desempenham. Esse alinhamento é
obtido através da realizacdo de inspecfes, supervisdo continua da qualidade de

producéo, avaliacdo da eficiéncia das unidades e outros meios.

Entretanto, organizagbes institucionalizadas nao perseguem esse
alinhamento, uma vez que isso apenas ressaltaria suas ineficiéncias técnicas. Uma
possibilidade de solu¢cdo completa para essa questdo, conforme Meyer e Rowan, é a
separacao entre as atividades técnicas e a estrutura formal da organizacdo, de
modo a neutralizar a interferéncia matua. Desse modo, enquanto atividades técnicas
sdo realizadas, a estrutura formal fica protegida, evitando a necessidade de
ajustamentos e tornando-se capaz de absorver com liberdade os mitos

institucionalizados.

Isso pode acontecer de diversas formas. Por exemplo, através da
definicdo de metas ambiguas, nas quais objetivos simbdlicos sdo disfarcados em
objetivos técnicos: hospitais que desprezam as taxas de resolutividade e se
prendem a quantidade de atendimentos realizados ou de leitos disponiveis; escolas
gue desprezam o nivel de conhecimento obtido pelos estudantes, mas quantificam o
namero de egressos, de vagas disponiveis ou de professores existentes; policias
gue manttm as mesmas estruturas departamentais, ndo importando que impacto
tenham sobre os indices de criminalidade. Isso pode ocorrer também pela
valorizacdo das relacdes pessoais na gestdo dos processos, em razao da
incapacidade de a organizacdo coordenar formalmente suas atividades, posto que

as regras formais, se aplicadas, gerariam inconsisténcias.

A separacao entre atividades técnicas e estrutura formal, contudo, néo
transforma as organizacdes institucionalizadas em organizagdes sem controle.

Apesar de sua falta de validacdo técnica, essas organizacdes obtém sustentacao e
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legitimidade para garantir sua sobrevivéncia através da confianca e da boa fé dos

seus participantes internos e componentes externos.

Essa confianca de todos nos bons resultados da organizacdo — que pode
ser obtida através de manutencdo do prestigio dos gestores, demonstracdes
publicas de alta moral e satisfacdo, ocultacdo de resultados insatisfatorios e
reconhecimento de que todos desempenham suas funcdes adequadamente — faz
com gue as incertezas sejam eliminadas, mantendo-se o status organizacional e

reforcando a necessidade de absorcdo dos mitos institucionais.

Sintetizando as proposi¢cdes de Meyer e Rowan, pode-se afirmar que as

organizagdes institucionalizadas possuem as seguintes caracteristicas:

Apresentam, em razado de suas caracteristicas de producdo ou da
instabilidade do ambiente em que se encontram, predominio da
dimensao simbdlica sobre a dimensao técnica, o0 que as leva a garantir

a sobrevivéncia pela absor¢édo de mitos institucionalizados.

Apresentam uma separacgao entre as atividades técnicas desenvolvidas

em sua producéo e a estrutura formal da organizacao (decoupling).

Sustentam a confianca e a boa fé dos seus participantes internos e
componentes externos nos seus resultados, obtendo, assim, a
legitimidade para as suas acdes e a consequente garantia de

sobrevivéncia.

3.2 INSTITUCIONALISMO E ORGANIZACOES PUBLICAS.

No campo da Administracdo Publica, é sempre fértil a discussao sobre a
propriedade da utilizacdo, no estudo de organizacdes publicas, de teorias com
origem em estudos sobre organizacbes de mercado. Apesar da aproximacao
crescente entre Administracdo Publica e de Empresas, tanto em praticas quanto em

abordagens tedricas, ainda resiste a argumentacdo de que o Estado é um ente

especifico, com caracteristicas especiais, 0 que requer, para seu estudo, a utilizacao
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particulares.

Crank 003, p. 186) argumenta que agéncias governamentais ndo sao
como empresas, pois empresas atuam sob uma abordagem econdmica,
desenvolvendo eficiéncia em seus produtos principais para serem competitivas no
mercado. O autor aponta que agéncias governamentais sdo organizagdes
institucionalizadas, que operam em um ambiente complexo e sobrevivem pela
identificacdo dos atores influentes nesse ambiente e dos valores que tais atores
representam. Desse modo, ele defende a utilizacdo da abordagem institucional para

o estudo de organizac¢des publicas, em especial as organiza¢des policiais.

Frumkin e Galaskiewicz (2004), em um trabalho seminal sobre
institucionalismo no setor publico, argumentam que o institucionalismo sociolégico é
plenamente aplicavel ao estudo organizacfes publicas, tanto vistas como fontes de
pressdo institucional, como também como organizacfes que estdo sujeitas a

pressodes e se reorganizam em funcéo delas.

As organizacbes do setor publico — e o Estado, por extensdo -
geralmente sdo facilmente percebidas como fontes de presséo institucional. Por
exemplo, Meyer e Rowan (op. cit.), ao falar sobre fontes de mitos institucionais
racionais, apontam que, apesar de muitos mitos basearem sua legitimidade na
suposicao de que sdo racionalmente efetivos, outros obtém sua legitimidade a partir
de mandatos legais, referindo-se ao fato de que, em sociedades organizadas,
parcelas de poder coletivo sdo conferidas a determinados entes, que passam a ter
autoridade para legitimar estruturas estabelecidas. Autoridades do Executivo ou
Legislativo, agéncias do Estado e Governos tém poder para estabelecer regras,
praticas e procedimentos que passam a ser seguidos por todos e que, com o tempo,

podem se tornar mitos institucionalizados.

Entretanto, Frumkin e Galaskiewicz (op. cit.) aprofundam essa abordagem
e mostram que as organizacfes publicas também estdo sujeitas a pressdo do
ambiente institucional. Baseados em trabalhos anteriores, que buscaram entender
as diferencas entre as organizagcbes publicas, as empresas e as organizacfes do

terceiro setor, eles assumem que essas diferencas estdo fundadas em duas bases:
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diferencas na habilidade em medir o desempenho e resultado organizacional e

diferencas no controle sobre o fluxo de recursos para a organizacao.

No tocante a dificuldade em medir o desempenho, eles apontam que, nas
organizacdes empresariais, o0 desempenho € medido em termos de lucros, parcela
de mercado, precos e outros indicadores que permitem aos proprietarios ou
investidores avaliarem o0 quanto a gestdo oferece de retorno aos seus interesses.
Para as organizacdes publicas e do terceiro setor, a realidade é diferente. Elas ndo
repartem lucros e, no mais das vezes, trabalham com bens indivisiveis. Ndo ha,
portanto, pessoas ou grupos fortemente interessados em medir os resultados

dessas organizacdes, além de essa medicdo ser, muitas vezes, dificil ou subjetiva.

Desse modo, conforme os autores, organizacdes publicas e do terceiro
setor estdo mais propensas a abracar elementos externos que deem legitimidade
aos seus resultados. Sao, assim, mais suscetiveis as pressodes institucionais e mais

vulneraveis aos elementos ambientais capazes de prover-lhes maior legitimidade.

Com base nesse raciocinio, Frumkin e Galaskiewicz (op. cit.) postulam

em seu trabalho que:

Os efeitos do ambiente institucional sdo mais fracos sobre empresas

gue sobre organizacdes publicas ou do terceiro setor.

Os efeitos do ambiente institucional sobre estruturas e praticas
organizacionais sao maiores em organizacfes publicas que em

empresas ou organizagdes do terceiro setor.

Os resultados da pesquisa por eles conduzida mostra claramente que a
primeira hipétese € correta, e ainda que a segunda hipétese é parcialmente correta,
na comparacdo entre organizacbes publicas e empresas, ndo sendo notadas

diferencas significativas na comparacao com as organizacgdes do terceiro setor.

Seguindo na mesma linha, Ashworth et al. (2007) realizam trabalho no
sentido de verificar o quanto a mudanga organizacional no setor publico é
consistente com a perspectiva institucional. Com base nos pressupostos do

institucionalismo socioldgico, os autores buscaram verificar as seguintes hipéteses:

Mudancas nas caracteristicas de organizacdes publicas sdo sujeitas a

pressao isomorfica.
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Organizagbes publicas ndo apenas se movimentam na diregdo

prescrita como também passam a se assemelhar umas com as outras.

O impacto da pressdo isomorfica € mais forte sobre estruturas e

processos que sobre estratégia e cultura.

Os achados da pesquisa sao interessantes. Inicialmente, eles fazem uma
analise particularizada do conceito de conformidade, relacionando-o ao isomorfismo.
Essa conformidade pode ser interpretada como sujei¢cdo, ou seja, as organizagcdes
do campo organizacional se submetem a pressao institucional, ou também como
convergéncia, ou seja, as organizacbes do campo organizacional se tornam
similares. Tanto conformidade como sujeicdo referem-se a direcdo adotada pelas
organizacbes do campo organizacional, enquanto convergéncia refere-se a

semelhanca de umas com as outras.

Os resultados da pesquisa mostraram que, se conformidade for entendida
como sujeicdo, havera sustentacdo para afirmar que as mudancas nas
caracteristicas de organizacdes publicas sdo sujeitas a pressao isomorfica, pois, em
20 das 33 caracteristicas investigadas, percebeuse submissdo ao novo modelo que
estava sendo implantado. Entretanto, se conformidade for entendida como
convergéncia, isso s6 ocorre em 15 das 33 caracteristicas investigadas, tornando a
confirmacdo da hipétese muito ténue. Mais ainda: se conformidade for entendida
como sujeicdo e convergéncia, a quantidade de observac¢des cai ainda mais para 11

das 33 caracteristicas investigadas.

Com relacdo a variacdo do impacto da pressao institucional sobre as
diferentes caracteristicas organizacionais, ao contrario do esperado, 0os resultados
mostraram modificacbes maiores na cultura e na estratégia que nos processos e
estruturas. Os autores explicam esse resultado com uma andlise qualitativa,
mostrando que, no caso em analise, houve uma presséo adicional sobre cultura e

estratégia, o que nao se verificou nas outras duas.

Assim, considerando-se esses resultados como um grande conjunto,
pode-se acolher com seguranca que as organizacdes publicas estdo sujeitas a
pressdo do ambiente institucional, comportando-se como organizacdes

institucionalizadas, o que confirma as conclusdes de Frumkin e Galaskiewicz.
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3.3 ORGANIZACOES POLICIAIS COMO ORGANIZACOES
INSTITUCIONALIZADAS

Diversos trabalhos mostram que as policias comportam-se como
organizagdes institucionalizadas, podendo ser analisadas como tal. Por exemplo,
Crank e Langworthy (1992), estudando as policias municipais americanas,
argumentam que a organizacdo e as praticas policiais ocorrem em um ambiente
carregado de valores institucionais e, por isso mesmo, ndo podem ser entendidas

em termos de sua eficiéncia e eficacia técnicas.

Desse ambiente participam importantes atores, 0os quais tém capacidade
de afetar profundamente a estabilidade das organizac¢des policiais, conferindo-lhes
um elemento importante: legitimidade. Quando a organizacdo policial se adéqua as
expectativas institucionais sobre o que deve ser uma policia, em termos de estrutura
e praticas, ela obtém legitimidade. Assim, para garantir a continuidade de recursos
e, por conseguinte, sua sobrevivéncia, as organizacfes policiais devem conformar-
se ao desenho institucional amplamente aceito. Os autores afirmam que, por conta
disso, as organizacbes policiais devem atentar muito mais para os valores
institucionais do seu ambiente que para as suas formas de producdo ou

potencialidades técnicas.

Para os autores, diversos aspectos policiais revelam o quanto essas
organizacdes sao influenciadas pelo ambiente institucional, como, por exemplo, a
aparéncia da policia. Para serem reconhecidas como policias pela comunidade, as
organizacfes policiais devem possuir elementos tais como titulos, uniformes,
emblemas, insignias e outros, que promovam o entendimento dessa comunidade

sobre a aparéncia adequada a uma policia.

De igual modo, a criacdo de unidades especializadas de policia (grupos
especiais de repressao, forcas-tarefa, unidades taticas e outras) ocorre muito mais
para criar uma ideia de adequacdo ao que o ambiente institucional entende como
sendo uma organizacdo de combate ao crime, que para atender a propositos
técnicos.
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Praticas inicialmente introduzidas a titulo de obter efetividade também
podem se institucionalizar nas organiza¢des policiais. E o caso, segundo Crank e
Langworthy (op. cit.), das patrulhas aleatorias motorizadas. A patrulha aleatoria
motorizada surgiu nos Estados Unidos, na década de 20, como uma estratégia de
prevencdo e combate ao crime. Porém sua disseminacdo entre as organizacoes
policiais ocorreu muito mais por difusdo institucional que pela sua eficacia.
Atualmente, essa estratégia ainda € amplamente usada, apesar das evidéncias que

demonstram sua pouca efetividade (KELLING et al., 1974)

Os argumentos de Crank e Langwohrty (op. cit.) sdo utilizados por Cruz e
Barbosa (2004) para uma analise institucional da seguranca publica no Brasil. Eles
afirmam que a institucionalizacdo das organizacdes policiais brasileiras segue, em
grande medida, os padrbes estabelecidos pelas suas equivalentes americanas,

absorvendo, assim, alguns daqueles aspectos apontados por Crank e Langworthy.

Tem-se como exemplo disso a criagdo de unidades especializadas nas
policias brasileiras, que, tal como ocorre nas policias americanas, atendem a
demanda de atores influentes do ambiente institucional ou a necessidade de
acomodar interesses internos mais que a critérios técnicos (CRUZ; BARBOSA, op.
cit.). Outro exemplo citado refere-se a aparéncia das policias civis que, apesar de
incumbidas essencialmente da investigacdo de delitos, utilizam-se, inUmeras vezes
de coletes e carros caracterizados para mostrarem-se ao publico e, com isso,

legitimarem o seu papel enquanto policias.

Mastrofski (2002), analisando as mudancas nas organizacdes policiais
americanas para implementacdo do policiamento comunitério, argumenta sobre a
necessidade de se adicionar ao modelo técnico racional normalmente utilizado para
analisar as mudancas organizacionais nas policias, o modelo de analise
institucional. Segundo ele, o modelo institucional reconhece que as organizacoes
policiais devem obedecer a aspectos técnicos, porque iSSo associa a organizacao a
aspiracdes sustentadas pela sociedade, mas considera também que a dificuldade de
demonstracdo de seus resultados técnicos pode ser suplantada com a adoc¢éao de

estruturas reconhecidas como marcas que atestam a qualidade de suas realizacoes.

Enfim, é possivel afirmar que as organizacdes policiais brasileiras estao

imersas em um ambiente carregado de mitos institucionalizados acerca do papel da
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policia e de como deve ser sua atuagdo. Ao mesmo tempo, a avaliagdo dos seus
resultados de forma obijetiva é dificil, pois, apesar de lidarem com a manutencéo da
ordem e a reducgdo dos indices criminais, a esséncia de seu trabalho estd na oferta
de uma sensacdo de seguranca, elemento de carater subjetivo e que néo

necessariamente esta atrelado aos baixos indices criminais.

De igual modo, tais organizacdes apresentam nitida separacao entre as
atividades técnicas e as estruturas formais. Por exemplo, € comum se observar
nelas, principalmente nas policias militares, um discurso de aproximagdo da
comunidade, compativel com a filosofia do policiamento comunitario, embora a
pratica cotidiana dessas policias mostre o contrario, permanéncia das estratégias
convencionais e de operacdes repressivas (SANTOS FILHO, 2002; SILVA JUNIOR,
2007).

Essas organizacbes também evitam a producdo de estatisticas e a
realizacdo de avaliacGes formais de desempenho, principalmente se realizadas por
orgaos externos, sustentando, na confianca e boa fé dos seus participantes internos
e componentes externos, a ideia de que tudo vai bem, e que o possivel esta sendo

feito para que os resultados esperados sejam obtidos.

Enfim, é possivel afirmar que as organizacfes policiais brasileiras sao
organizacgOes institucionalizadas, o que permite a utilizacdo do institucionalismo
sociolégico como viés de andlise pertinente para o objeto de estudo do presente

trabalho: a integracéo das organizacgodes policiais estaduais.

Nesse sentido, Cruz e Barbosa (op. cit.) apontam algumas dificuldades da
estrutura de seguranca publica institucionalizada no pais, dando certo destaque para
a questdo da divisdo entre Policia Civil e Policia Militar. Para os autores,
concordando com Lemgruber et al (2003, apud Cruz e Barbosa, 2004), essa divisao
impossibilita um planeamento global das atividades de seguranca publica, gerando
duplicacdo de esforcos, atividades e recursos. Além disso, as diferencas entre as
culturas organizacionais dessas policias reforcam a concorréncia existente, que se

manifesta na disputa por espaco, na exibicao de resultados e até na hostilidade.

Se as organizagbes policiais, incluindo-se as brasileiras, sao
organizacdes institucionalizadas, os seus processos de mudanca poderdo ser mais

bem estudados através da analise institucional, posto que esta vertente de analise
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tem maior énfase sobre o ambiente e 0s constrangimentos impostos por ele &

organizacoes.

Assim, torna-se essencial aqui compreender como o institucionalismo

sociolégico concebe a mudanca institucional.

3.4 A MUDANCA INSTITUCIONAL E O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO.

Um desenvolvimento do institucionalismo sociolégico importante para os
propdsitos da presente pesquisa é a compreensao das formas por meio das quais
um determinado arranjo institucional se pereniza ou se transforma. As perguntas-
chave aqui sdo: Como ocorre a institucionalizacdo? Que razbes conduzem a

institucionalizagéo?

Conforme Scott (2008), respostas a essas perguntas podem ser obtidas
da analise dos mecanismos envolvidos na criagdo e manutencdo de instituicdes.
Usando-se essa premissa, podem-se apresentar ao menos duas distintas
possibilidades de compreensdo desses mecanismos: objetificacdo crescente e

envolvimento crescente.

A institucionalizagdo com base na objetificagdo crescente tem apoio no
trabalho de Tolbert e Zucker (1999) acerca do processo de institucionalizagao.
Esses autores, baseando-se no trabalho de Berger e Luckmann, descrevem a
institucionalizacdo como resultado de um processo em trés etapas: habitualizagéo,

objetificacdo e sedimentacédo (Figura 2).
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Figura 2: Processo de institucionalizagdo conforme Tolbert e Zucker (Tolbert,P.; Zucker,L. 1999).
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A habitualizacao relaciona-se a geragdo de novos arranjos estruturais em
resposta a problemas ou conjuntos de problemas organizacionais especificos. O
resultado dessa etapa corresponde a um estagio de pré-institucionalizacdo. Nessa
etapa, ha liberdade para que os decisores possam adotar estruturas inovadoras,
gue, mormente, ocorrem em associacdo com a adocdo do mesmo processo em
outras organizacdes semelhantes, possivelmente interconectadas. A objetificacéo
envolve o desenvolvimento de certo um consenso social entre os decisores
organizacionais acerca da validade da nova estrutura, com consequente
crescimento de sua adocéo pelas demais organizacdes com base nesse consenso.
Esse consenso pode surgir, de um lado, pela observagédo que uma organizacgéo faz
em relacdo as suas congéneres (monitoramento organizacional) e aos resultados de
modificacdes implementadas, e, de outro, pela acdo de lideres organizacionais

(champions). Essa segunda etapa equivale ao estagio de semi-institucionalizacéo.

Por fim, a institucionalizacdo ocorrera em definitivo através da
sedimentacdo, que envolve a propagacdo da estrutura para todos os atores
teorizados como adotantes adequados, e a sua perpetuacdo por um consideravel
periodo de tempo. Segundo os autores, a chave para a devida compreensdo do
processo de sedimentacdo esta na identificacdo dos fatores que afetam a
abrangéncia e a perpetuacdo de uma determinada estrutura. Um desses fatores é a
existéncia de um conjunto de atores que, afetados negativamente pelas novas

estruturas, sdo capazes de se mobilizar contra elas.

Segundo Scott (op. cit.), a institucionalizacdo com base no envolvimento
crescente tem apoio nos trabalhos Selznick, que via a institucionalizagdo como a
emergéncia de padrdes sociais estaveis, baseados em uma realidade compartilhada

e sustentada em envolvimento ou compromisso social.

Selznick (apud SCOTT, op. cit.) argumenta que organizacdes sao
transformadas em instituicbes através de dois passos. O primeiro é a criagdo de
uma estrutura formal que ofereca uma solucado institucional para problemas de
economia e coordenacdo. Em seguida, ocorre a institucionalizacdo “densa” (hick
institutionalization), processo que se da com o passar do tempo e se expressa de
varias formas. Uma delas é a “santificacdo” ou fortalecimento de regras e
procedimentos organizacionais, pelo estabelecimento de forte diferenciacdo entre

unidades organizacionais, as quais passam a desenvolver interesses e tornam-se
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centros de poder, através da criacdo administrativa de rituais, simbolos e ideologias,
além do compromisso com a unificacdo de objetivos ou ainda pela incorporacdo da

organizacdo em certo ambiente social.

Enfim, o que Selznick parece ressaltar é o fato de que, a medida que
integrantes de certo campo organizacional criam envolvimento, ou uma organizacao
se integra com a sociedade do entorno, h4 compartiihamento de crencas e valores e
criacdo de padrdes de comportamento e interpretacdo dos fatos caracterizadores do

processo de institucionalizagéo.

Além das possibilidades apresentadas por Scott, € importante acrescentar
a perspectiva de DiMaggio e Powell (1999) que, para manter a mesma logica
daquele autor, pode ser denominada de institucionalizacdo com base em relacdes

crescentes.

Expandindo o argumento weberiano do aprisionamento da humanidade
na “jaula de ferro” da ordem racionalista introduzida com o capitalismo, levando-a a
uma crescente burocratizacdo, DiMaggio e Powell (op. cit.) postulam que,
atualmente, j4 sdo outras as causas que conduzem essa situacdo. Para eles, a
burocratizacdo das grandes empresas e do Estado foi concluida. A burocracia
tornou-se um modelo hegemobnico, e as demais organizacbes absorvem esse
modelo ndo necessariamente para se tornarem mais eficientes, mas como resultado
de processos que as tornam cada vez mais similares. Concluem, entdo, que os
campos organizacionais altamente estruturados proporcionam um contexto no qual
os esforcos individuais na busca de lidar racionalmente com a incerteza conduzem a
uma homogeneidade de estruturas, cultura e produgéo. Os autores buscam, dessa
forma, compreender e explicar a homogeneizacao entre as estruturas e praticas das

organizacoes.

Aqui é importante compreender melhor o conceito de campo
organizacional. Para Scott (op. cit.), conceitos como populacdo e campo tém sido
Uteis para tornar mais visivel e palpavel o que normalmente se denomina de
ambiente da organizacdo. Por campo organizacional entende-se o conjunto de
organizacfes que representam uma area conhecida da vida institucional: principais
fornecedores, consumidores de recursos e produtos, agéncias reguladoras e outras

organizacgdes que oferecem produtos ou servigos semelhantes. Em outras palavras,
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0 campo organizacional é um conjunto de atores organizacionais que, através de
suas inter-relacdes, sado capazes de criar padrbes de comportamento aceitos como
legitimos e, portanto, absorvidos por todos que integram o conjunto (ou passam a
integra-lo). Esses padrbes de comportamento sao considerados importantes por

todos, para a garantia da sobrevivéncia das organiza¢des integrantes do campo.

Assim, conforme Scott (op. cit., p. 182), um campo organizacional
compreende:

= Um dado arranjo de organizacdes que trabalham em certa arena ou
dominio.

» Atencdo ndo apenas as organiza¢des produtoras, mas também a seus
parceiros, clientes, concorrentes, atores intermediarios, reguladores —
0 organization set.

= O reconhecimento de que organizacfes sao particularmente atentas
outras que exibem os mesmos resultados gerais e que competem

pelos mesmos recursos e sao por elas influenciadas — a organization

population.

DiMaggio e Powell (op. cit.) postulam que os campos organizacionais se

formam a partir de quatro etapas:
= Aumento do grau de interacdo entre as organiza¢cdes do campo.

= Surgimento de estruturas interorganizacionais de dominacao e padrées
de coalizao claramente definidos.

= Um incremento da carga de informagcbes com as quais as

organizacdes que participam de um campo devem lidar.

= O desenvolvimento da consciéncia, entre os participantes, de que

todos estdo em um mesmo negacio.

De acordo com essas etapas, com o aumento significativo de informacoes
importantes, as organizacdes teriam dificuldades de lidar individualmente com as
incertezas do ambiente. Desse modo, se a interacdo entre as organizacdes de
determinado campo for grande, havera busca e definicdo conjunta de solucdes

consideradas viaveis e adequadas, logo disseminadas e sustentadas pelos
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integrantes do campo, e absorvidas também por todas as demais organizacdes que

dele pretendam fazer parte.

Assim, dois elementos se tornam centrais nesse processo: a existéncia de
um sistema relacional, formado pela rede interorganizacional que se estabelece a
partir das conexfes necessarias a sustentacdo das operacbes das organizacdes
pertencentes a um dado campo, e um sistema culturalcognitivo, que pode ser
compreendido como uma estrutura interpretativa da realidade prépria dos

integrantes de um determinado campo, que cria e reforca a identidade entre eles.

Quanto as possibilidades de mudanca organizacional, DiMaggio e Powell
apontam que, no inicio, as organizacdes tém liberdade para mudar de forma mais
constante. Entretanto, apés certo ponto de estruturagdo de um campo
organizacional, as possibilidades de mudanc¢a séo cada vez menores, por forca da
reducdo do grau de diversidade dentro do campo e, por conseguinte, pela

homogeneidade produzida. Surge, assim, o conceito de isomorfismo.

Segundo Hawley (apud. Dimaggio e Powell, op. cit.), o isomorfismo é um
processo limitador, que obriga uma unidade em uma populacdo a parecer-se com as
outras que enfrentam as mesmas condicbes ambientais. Nessa linha, a mudanca
organizacional vai ocorrer no sentido de aumentar a compatibilidade das

caracteristicas da organizacdo com as caracteristicas ambientais.

A mudanca institucional isomorfica pode ocorrer de trés formas diferentes.
O isomorfismo coercitivo ocorre como resultado de pressdes formais ou informais
gue as organizagcdes sofrem, como fontes de recursos, assim como das expectativas
culturais da sociedade sobre as organizagbes integrantes de um dado campo
organizacional. Exemplos dessas pressdes sdo as regulamentacdes baixadas por
determinado Governo sobre o funcionamento de determinado setor econémico, ou
0S movimentos sociais para mudanca do posicionamento de empresas ou do préprio

Estado em relacdo a determinadas questdes.

Ja o isomorfismo mimético ocorre quando uma organizacao, diante das
incertezas criadas pelo ambiente, ou frente a metas ambiguas ou tecnologias
organizacionais que pouco compreende, busca, em outras organizagbes
consideradas modelo, uma solucdo viavel. Assim, novos modelos organizacionais

sdo adotados, ndo necessariamente pelo aumento de eficiéncia que possam
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produzir, mas pela legitimidade que carregam por terem sido provenientes de
organizagcOes bem sucedidas. Esses modelos também podem se difundir de forma
indireta ou involuntaria, pela transferéncia de empregados entre empresas ou

através de consultorias organizacionais.

Por fim, o isomorfismo normativo, segundo DiMaggio e Powell, ocorre
principalmente através da profissionalizacdo, entendida como o esforco coletivo dos
membros de uma determinada ocupacao para definir as condicdes e os métodos
para o seu trabalho, para “controlar a producéo dos produtores” e para estabelecer
uma base cognitiva e legitima para sua autonomia profissional. Para eles, dois
aspectos da profissionalizacdo séao fontes importantes de isomorfismo: a educacgéo
formal, com a base cognitiva dada pelos especialistas das universidades, e 0
crescimento e complexificagdo das redes de profissionais. As universidades e
escolas de ensino técnico-profissional s&do importantes centros para o
desenvolvimento de normas organizacionais entre profissionais de determinada
area. De forma idéntica, as associacdes profissionais sdo importantes para a
definicdo de regras de conduta organizacional e profissional. Desse modo, as
praticas organizacionais conduzidas por esses profissionais tornam-se idénticas,

garantindo a homogeneidade.

Assim, para esses autores, a institucionalizagdo se confunde com o
préprio processo de isomorfismo. A institucionalizacdo € o resultado do processo
isomérfico através do qual as unidades de um determinado campo se
homogeneizam em termos de suas normas, estruturas e condutas, em razdo de

estarem submetidas as mesmas pressdes do ambiente institucional.

Analisando-se os modelos de institucionalizagcdo de Tolbert-Zucker e
DiMaggio-Powell, pode-se notar eles que podem ser agregados, aumentado o poder
explicativo de ambas, pois enquanto Tolbert-Zucker falam do processo de
institucionalizacéo a partir de uma 6tica macro, DiMaggio-Powell descem a um nivel
mais particular quando acrescentam o conceito de campo organizacional e buscam

explicar a institucionalizacéo a partir dessa unidade de analise.

Deste modo, conjugando os dois modelos, a etapa de habitualizagéao
descrita por Tolbert-Zucker equivale a um primeiro momento onde o campo

organizacional ainda estd em formacao e as relagdes entre os integrantes do campo
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comecam a ser criadas. Na segunda etapa, de objetificacédo, as relacdes entre os
integrantes do campo organizacional comecam a se intensificar, os padrdes de
coalizdo se tornam mais claros e o isomorfismo comeca a atuar, prosseguindo para
a etapa de sedimentacdo, onde o campo organizacional ja se torna cristalizado, a
acao do isomorfismo torna as organizacbes cada vez mais semelhantes em suas
estruturas e padrées de atuacdo, criando mitos institucionalizados que seréo
absorvidos e mantidos pelas organizacbes integrantes do e pelas novas que

adentrarem.

A esse modelo “conjugado”, pode-se ainda acrescentar as observacoes
de Machado-da-Silva et alli (2003) acerca do isomorfismo na realidade brasileira.
Segundo os autores, na sociedade brasileira, a regra assume importante papel como
instrumento para a institucionalizagdo de comportamentos e atividades na
sociedade. Com isso, ressaltam que o isomorfismo coercitivo tem predominancia em

relacéo aos outros dois tipos possiveis, no caso brasileiro.

Por fim, outro importante acréscimo a ser feito é de que a
institucionalizacdo €, por exceléncia, o mecanismo gerador de mitos institucionais.
Meyer e Rowan (op. cit.) citam trés processos especificos que levam ao surgimento
dos mitos institucionais, todos eles ligados ao processo de institucionalizagdo. O
primeiro deles € o surgimento de redes de relacionamento complexas. A medida que
essas redes de relacionamento sociais se tornam mais densas e interconectadas,
surgem, cada vez mais, mitos racionalizados, necessarios para que a conduta de

individuos e organizacdes obedeca a padrbes considerados regulares.

Outro processo gerador de mitos é o grau de organizacdo coletiva do
ambiente, que por vezes ocorre através da normatizacdo que regula o
funcionamento de certo conjunto de organizagdes, fazendo com que imposicoes

legais, com o passar do tempo, se transformem em requisitos institucionais.

Por fim, as proprias acdes empreendidas pelas organizacbes também
podem moldar seu ambiente e dar origem a mitos. Organiza¢cdes com maior poder
de barganha podem forcar suas redes de relacionamento a se adaptarem a suas
estruturas e demandas, ou ainda, forcar o governo ou a sociedade a

compreenderem seus objetivos, metas ou procedimentos como regras institucionais.
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3.5 A MUDANCA INSTITUCIONAL E @) PROCESSO DE
DESINSTITUCIONALIZACAO.

Conforme Scott (op. cit.), a “persisténcia de crencas e praticas institucionais
ndao pode ser presumida” (SCOTT, op. cit., p. 196). Apesar da aparente
imutabilidade dos arranjos institucionais apontada nas visdes dos autores aqui
discutidos, as instituicbes podem desaparecer ou se transformar. A
desinstitucionalizacdo refere-se exatamente ao processo através do qual as
instituicdes podem enfraquecer e desaparecer (SCOTT, op. cit). Oliver (1992) € uma

das principais autoras a estudar esse processo.

Oliver (op. cit.) apresenta um modelo baseado na acéo de cinco forcas que,
atuando juntas, determinam a probabilidade de dissipagdo ou rejeicao de certo

arranjo institucional. A Figura 3 esquematiza o jogo das for¢cas apontadas por Oliver.

f}l ,
)

Figura 3: Pressdes para desinstitucionalizacgo. (OLIVER, 1992, p. 567)

Nesse sentido, a referida autora apresenta as pressdes politicas,
instrumentais e sociais como ferramentas institucionais para explicar as razées que
desencadeiam o processo de desinstitucionalizacdo, bem como as pressdes para
inércia e entropia, sendo que a primeira dificulta o processo, e a segunda o acelera.
A entropia organizacional enfatiza a tendéncia natural a erosdo do fenédmeno
institucional, e a inércia supbe que os valores e atividades institucionalizadas

exibirdo uma resisténcia inevitavel a eroséo e a mudanca.
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As pressodes politicas, de acordo com Oliver (op. cit.), ocorrem quando ha
sérios questionamentos acerca da utilidade ou legitimidade das estruturas
institucionalizadas. Podem ser resultantes de crescentes crises de desempenho
organizacional, crescimento da representacdo de integrantes com crencas ou
interesses contrarios aos do quadro atual, aumento da pressao para adocao de
novas praticas ou da reducdo da dependéncia em relacdo a atores do ambiente
institucional que apoiam as praticas correntes. Enfim, situacfes que impliquem
erosdo do acordo politico existente sobre o valor e a validade de uma prética
organizacional institucionalizada, ou questionamentos sobre a necessidade ou
propriedade da manutencdo de praticas tradicionais em resposta a mudancas
ambientais especificas. A desinstitucionalizacdo de uma atividade ou pratica
organizacional €, desse modo, uma resposta politica a mudancas na distribuicdo de
poder, dissenso politico, sucessdes de lideranca ou mudanca nos padrdoes de

dependéncia organizacional.

Crescentes problemas ou crises de desempenho organizacional, por
exemplo, solapam a crenca dos integrantes organizacionais acerca da efetividade de
suas praticas, podendo gerar um conflito politico interno. Se esses problemas de
desempenho envolvem ainda um conflito interorganizacional, o quadro pode também
ser mais critico, pois 0 consenso existente no campo organizacional acerca daquela
estrutura ou pratica pode ser ameacado, abrindo espaco para o questionamento e a
mudanga. O consenso ou ‘“tipificacdo reciproca” entre os atores sobre o0s
significados, valores ou validade de uma forma organizacional ou atividade é
condicdo fundamental para a continuidade das préaticas institucionais, e o
desenvolvimento do dissenso politico ou do conflito de interesses quebra a
unanimidade entre 0os membros organizacionais sobre o valor de uma pratica

particular, sendo antecedente critico para a desinstitucionalizagdo (OLIVER, op. cit.).

De modo idéntico, conforme Oliver (op. cit.), muitas praticas
institucionalizadas originam-se de padrbes de dependéncia em relagcéo a integrantes
especificos do campo organizacional, podendo vir a ser questionadas se essa
dependéncia é reduzida ou desaparece. Esse € o argumento sustentado por Pfeffer
e Salancik Q003), os quais postulam que as organizacdes, em sua busca pela
sobrevivéncia, obtém eficacia através do gerenciamento de demandas,

principalmente aquelas oriundas de grupos de interesses dos quais a organizacao
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depende em termos de recursos e suporte. Desse modo, a sobrevivéncia da
organizacdo depende diretamente de sua habilidade para adquirir e manter
recursos. Considerando que nenhuma organizacdo consegue prover por si prépria
todos os recursos de que necessita, estabelece-se uma dependéncia em relacdo ao
ambiente, na verdade, em relacdo a outras organizacbes que compdem esse

ambiente e que séo fontes de recursos.

Entretanto, a adaptacdo passiva ndo € a unica possibilidade de resposta
no gerenciamento dessas demandas. Na verdade, as organizagdes podem utilizar
estratégias para reduzir a dependéncia, que podem variar entre a interacdo direta
com o ambiente (fuga), o emprego de aliangas (de simples acordos a fusdes), ou a
manipulacdo normativa (leis, normas sociais). Essas estratégias podem, € claro, ser

mais agressivas se a dependéncia for reduzida ou eliminada.

As pressdes funcionais, por sua vez, estdo relacionadas com as
consideracdes técnicas ou funcionais que tendem a comprometer ou levantar
davidas sobre o valor instrumental de uma pratica institucionalizada. Oliver (op. cit.)
afirma que o valor percebido de uma prética institucional ndo € invulneravel a
reavaliacdo técnica, podendo a desinstitucionalizacdo ser provocada pela mudanca

da utilidade percebida ou da instrumentalidade técnica dessas praticas.

Uma atividade institucionalizada pode ser descontinuada se a sua
perpetuacao deixar de ser recompensada. Se, por exemplo, um agente institucional,
doador de recursos, ndo oferecer tratamento diferenciado para organizagbes que
submetem propostas mais detalhadas, essa pratica provavelmente sera descartada
pelas organizacdes. De igual modo, praticas organizacionais podem ser
abandonadas quando h& conflito entre os critérios econdmicos de eficiéncia e
efetividade e as definicbes institucionais de sucesso, 0 que também leva a
desinstitucionalizag&o. Isso podera ocorrer quando a organizagao tem liberdade para
abandonar a pratica, ou quando as especificacdes técnicas sobre a atividade sao
aumentadas, ou quando a intensificagdo da concorréncia entre organizagdes torna a

eficiéncia e a efetividade mais criticas para 0 sucesso organizacional.

Ja na desinstitucionalizacdo resultante de pressdes politicas e funcionais,
0s integrantes da organizacdo reconhecem a necessidade de descartar praticas

institucionalizadas e atuam nesse sentido, e as pressfes sociais podem explicar
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muitas das condi¢des sob as quais as organizagdes nao sao nem agentes proativos
da institucionalizacdo, nem pretendem centralmente abandonar ou rejeitar tradi¢cdes

institucionais particulares (OLIVER, op. cit.).

Essas condi¢fes incluem a fragmentacdo normativa de uma organizacgao,
resultante de mudancas organizacionais, rupturas na continuidade historica,
mudancas nas leis ou expectativas sociais que proibem ou desencorajam a
perpetuacdo de uma pratica institucional, ou ainda a ocorréncia de mudancas
estruturais na organizacdo ou no seu ambiente que desagregam as normas e

valores coletivos.

Por exemplo, conforme Oliver (op. cit.), pressdes sociais e do Estado no
ambiente organizacional sédo poderosos agentes da mudanca institucional. Pressdes
do Estado sobre as organizac¢des para que se ajustem as demandas e expectativas

publicas podem desinstitucionalizar praticas antes consideradas apropriadas.

A desinstitucionalizacdo também pode resultar de mudancas na estrutura
ou nos padrbes de interagcdo entre organizacbes de um determinado campo
organizacional. Definicbes compartilhadas da realidade ou significados de certos
comportamentos dependem da proximidade dos constituintes institucionais e podem,
assim, ser afetados quando esses constituintes tornam-se geograficamente

dispersos, autbnomos ou isolados.

Completando o modelo de Oliver, a inércia e a entropia atuam sobre a
velocidade da desinstitucionalizacdo, acelerando-a ou retardando-a. Autores como
Zucker (apud OLIVER, op. cit.) afirmam que a entropia € una caracteristica dos
sistemas sociais, e, portanto, as organizagcbes tendem a uma gradual
desorganizacdo e a uma erosao de suas caracteristicas. Por outro lado, o conceito
de inércia sugere que valores e praticas institucionalizados exibem natural
resisténcia a mudanca e tendéncia a manutencdo do status quo, geralmente devido
a investimentos em metas fixadas, necessidades de coordenacéo interna, desejo de
previsibilidade, reducdo da incerteza ou percepcdo dos custos da

desinstitucionalizacao.

Conforme o arcabouco teérico mostrado até aqui, pode-se concluir qgue os
processos de mudanca em organizagOes institucionalizadas estao relacionadas a

processos de institucionalizagéo/desinstitucionalizagéo. Se determinada estrutura



71

estd institucionalizada e sedimentada, conforme apontam Tolbert e Zucker, a
tendéncia é de que a mudanca ras organizacdes integrantes do campo seja mais
dificil, mantendo-se a tendéncia ao isomorfismo, conforme citado por DiMaggio e
Powell. Por outro lado, se ha sinalizacbes de desinstitucionalizacdo, como postula
Oliver, a tendéncia € de que a estrutura atual entre em colapso, abrindo espaco para
gue possam ocorrer mudangas mais significativas nas organizagdes do campo e um

novo arcabouco institucional tome forma.

Aplicando-se estas consideragbes acerca da institucionalizagédo e
desinstitucionalizacdo ao objeto de estudo da presente pesquisa, 0 processo de
integracdo das organizacdes policiais estaduais, e tendo em conta o que foi
discutido no capitulo anterior acerca do modelo policial brasileiro, € coerente deduzir
gue, se as organizacdes policiais sdo organizacdes institucionalizadas, elas estao

inseridas em um campo organizacional.

Logo, a mudanca nessas organizacdes sera mais dificil quanto mais
sedimentado estiver o campo organizacional. Da mesma forma, se a mudancas
pretendidas confrontam os mitos institucionalizados, e se ndo ha sinais de

desinstitucionalizagéo, mais dificil ainda se torna a mudanca.

Assim, a hipGtese que se apresenta aqui € que o modelo policial
brasileiro encontra-se institucionalizado, absorvendo como mito a diviséo do
ciclo policial no ambito dos Estados, o que dificulta os esforcos de integracéao
das organizacgdes policiais estaduais.

36 A FUGA AO ISOMORFISMO: RESPOSTAS ESTRATEGICAS DAS
ORGANIZACOES.

Oliver (1991), em seu trabalho seminal Strategic responses to institutional
processes, argumenta que, apesar do que escrevem 0s autores institucionalistas
acerca do processo de institucionalizacéo e do isomorfismo, as organizacdes podem
responder de formas diferenciadas a pressdes do ambiente, respostas essas que
podem variar da conformacédo a resisténcia. Desse modo, ela propde uma tipologia

com cinco categorias — aquiescéncia, compromisso, evasao, desafio e manipulacéo
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—, as quais representam as possibilidades de respostas estratégicas das

organizacOes submetidas ao ambiente institucional. Essas categorias, na ordem em

que foram dispostas, obedecem a uma gradagcdo que vai da aceitagdo a maxima

resisténcia.

A aquiescéncia, como a préopria denominacdo ja indica, representa a

aceitacdo pacifica pela organizacdo das demandas apresentadas pelo ambiente

institucional. Pode se expressar de trés formas:

Habito — Refere-se a adesdo inconsciente das regras ou valores.
Particularmente, quando normas institucionais atingem o status de um fato
social persistente, uma organizacdo pode passar despercebida das
influéncias institucionais e, dessa forma, deixar de responder
estrategicamente a elas. Nessas condi¢des, as organizacdes reproduzem
acOes e praticas do ambiente institucional que se tornaram historicamente
repetidas, costumeiras ou convencionais. Organizagcdes, por exemplo,
reproduzem amplamente papéis institucionalizados, tais como o de
estudantes e professores, de gerentes de linha e assessores, funcdes
profissionais e religiosas, na base de definicdes convencionais dessas
atividades.

Imitagdo — E um comportamento consistente com o conceito de
isomorfismo mimético. Refere-se a uma imitacdo consciente ou
inconsciente de modelos institucionalizados, o que inclui, por exemplo, a
imitacdo de organizacdes bem sucedidas e a aceitacdo de conselhos de
firmas de consultoria ou associac¢des profissionais.

Conformidade - Obediéncia consciente a normas ou demandas
institucionais, ou incorporacdo delas. A elaboracdo de uma estrutura
organizacional ou administrativa mais complexa, em razdo da
complexidade do ambiente organizacional, € um exemplo de conformidade
estrutural. A conformidade é considerada mais ativa que o habito ou
imitacdo, uma vez que deriva de um comportamento consciente e

estratégico, no sentido de se conformar a presséo institucional.

O compromisso representa o grupo de acdes de resisténcia mais leve de

uma organizacao as pressées do ambiente. Pode se expressar de trés formas:
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» Equilibrio — Refere-se a acomodacdo de demandas em resposta a
pressbes e expectativas institucionais. E uma tentativa organizacional
de atingir equilibrio entre multiplos elementos do ambiente externo e os
interesses internos.

» Pacificacdo — Conformidade parcial as expectativas do ambiente. A
organizagdo emprega maior tempo e energia para satisfazer ou aplacar
as fontes institucionais de demandas as quais resistiu.

= Barganha - Envolve esforcos da organizagdo para exigir algumas
concessdes no atendimento a demandas ou expectativas de um
agente externo. Envolve toca de interesses entre o agente externo,
gue quer sua demanda atendida, e a organizacéo, que quer beneficios

para realizar esse atendimento.

A evaséo é a tentativa de a organizacao impedir ou evitar a necessidade
de conformidade. Pode ocorrer através das seguintes formas:

» Dissimulacdo — Consiste em disfarcar as nao-conformidades por tras
de uma fachada do consentimento. Uma organizacéo pode criar planos
racionais e elaborados em resposta as demandas do ambiente para
disfarcar a ndo-intencdo de implementa-los.

» Protecdo — Refere-se a tentativa de a organizagéo reduzir a extenséo
de sua avaliacdo ou inspecao por elementos externos, protegendo ou
preservando suas atividades técnicas de um contato externo. Meyer e
Rowan citam como exemplo o caso de escolas da rede de ensino
americana que se protegem de um exame mais detalhado de suas
atividades de ensino.

= Escape — Consiste no esfor¢co organizacional para sair dos dominios
sobre 0s quais a pressao institucional é exercida, ou ainda alterar suas

metas ou atividades para evitar a necessidade de conformidade.

O desafio € uma das formas mais ativas de resisténcia a pressdes
institucionais, pois consiste no embate direto com as fontes de pressdo do ambiente

institucional. Pode se expressar através de:
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= Desvalorizacdo — E o desprezo ou ignorancia da organizagdo quanto
as normas e valores institucionais. E uma opcéo estratégica mais
comumente exercida quando o potencial para coercdo externa das
normas institucionais é percebido como baixo, ou quando os objetivos
internos divergem muito fortemente dos valores e demandas
institucionais.

= Contestacdo — Nesse caso, a organizacdo parte para uma agao
ofensiva, desafiando diretamente a fonte das pressdes institucionais,
podendo transformar sua insubordinacdo em uma virtude, algo que
seria bom para todos.

= Ataque — Acdao idéntica a contestacdo, porém realizada de maneira

ainda mais ofensiva, agressiva.

A manipulacédo consiste em tentativas de exercicio de poder sobre a fonte

da pressao institucional. Pode se expressar de trés formas:

= Cooptacao — Absorcéo de elementos constituintes das fontes de pressao
institucional pela organizacéo, trazendo-os para o seu lado, como pode
acontecer, por exemplo, quando uma empresa convida integrantes ou
ex-integrantes de o6rgdos governamentais para fazerem parte do seu
conselho de administracdo ou da diretoria.

= Influéncia — Geralmente dirigida aos valores e crencas institucionalizados
ou definicdes e critérios considerados para constituicdo de praticas e
desempenhos aceitaveis, na tentativa de modifica-los.

= Controle — Tentativa de exercer poder e dominagao sobre os elementos

do ambiente institucional que aplicam pressdes sobre a organizacao.

Oliver (op. cit) argumenta ainda que essas reacdes nao acontecem
aleatoriamente. Pelo contrario, elas dependerdo da existéncia de certas condi¢cdes
relacionadas as pressdes institucionais: como e porque sao exercidas, quem as
exerce, de que sdo constituidas, de que forma séo exercidas e onde ocorrem. Desse
modo, ele propfe a existéncia de certos elementos antecedentes: causa,
constituintes, conteudo, controle e contexto. Esses elementos estdo resumidos no

guadro a seguir.
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Fator institucional Questéo central Dimensdes preditivas
Causa Por que a organizagdo estasendo L egitimidade ou ajuste social
pressionada? S . .
Eficiéncia ou ajuste econdémico
Constituintes Quem esta exercendo pressdo Multiplicidade de constituintes
institucional?

Dependéncia dos constituintes

Contelido Que normas ou requisitos a Consisténcia com as metas

A . - organizacionais.
organizacao esta sendo pressionada 9

amodificar? Perda de liberdade imposta a
organizag&o.
Controle Como ou de que forma a pressdo  Coercao legal.

institucional esta sendo exercida? L .
Difusao voluntaria de normas.

Contexto Qual o contexto ambiental no qual  Ambiente incerto.

a pressao institucional esta sendo . .
P Ambiente interconectado.

exercida?

Quadro 1: Antecedentes das respostas estratégicas (Oliver, 1991, p. 160).

O fator antecedente causa esta relacionado a razao, expectativas e
objetivos pretendidos pela organizacdo a partir de sua submissdo as pressdes
exercidas pelo ambiente institucional. Conforme Oliver (op. cit.), quando uma
organizacao antecipa que, através da sua sujeicdo, ira obter o ajuste social ou
econOdmico desejado, a probabilidade dessa sujeicdo é maior. De outro modo, pode-
se dizer entdo que quanto mais baixo for o grau percebido de legitimidade social ou
ganho econdmico decorrentes da conformidade as pressfes institucionais, maiores

as chances de resisténcia por parte da organizagéo.

Em relacdo ao fator os constituintes, Oliver (op. cit.), baseada em
trabalhos de outros autores, argumenta que as demandas sobre as organizagdes de
um determinado campo nem sempre sdo uniformes ou coerentes. No caso de
multiplos constituintes, ou seja, quando o ambiente institucional € composto por
grande numero de atores, tais como o Estado, grupos profissionais, grupos de
interesse e outros, poderdo haver demandas destes que séo conflitantes entre si, de

modo que o atendimento a algumas delas inevitavelmente provocara o confronto
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com as demais. Assim, quando a multiplicidade de -constituintes é alta, a

probabilidade de respostas resistentes por parte das organizacdes é maior.

Por outro lado, a dependéncia das organizagfes integrantes do campo
em relacéio a esses constituintes é também um fator a ser considerado. E bastante
razoavel se esperar que haja maior sujeicdo as pressdes institucionais se as
organizacfes submetidas as demandas dependerem, de alguma forma, de recursos

providos pelos constituintes.

Em relacdo ao fator conteddo, Oliver (op.cit) argumenta que
organizacdes estardo mais inclinadas a aceitar pressdes externas quando elas
forem compativeis com as metas organizacionais. Assim, quanto menor for a relagédo
entre as demandas institucionais e as a¢des da organizacdo, maior a probabilidade
de resisténcia. Respostas do tipo “desafio” e “manipulacdo” sdo previsiveis se essa
compatibilidade for baixa. Ao contrario, respostas do tipo “compromisso” ou “evasao”

sdo previsiveis quando essa compatibilidade for moderada.

A perda de liberdade organizacional é outra variavel associada ao
conteudo. Oliver sugere que a resisténcia das organizacbes as pressoes
institucionais varia também em funcédo do grau de perda de liberdade decorrente da
sujeicdo. As organizacfes estardo mais inclinadas a aquiescer se a sujeicdo nao
implica perda do seu poder decisorio sobre questdes organizacionais substantivas,

tais como alocacgéo de recursos, contratacdes, promocdes e outras.

Em relacé&o ao fator antecedente controle, Oliver aponta que a coercao
legal e difusédo voluntaria sdo duas formas através das quais as pressdes podem ser
impostas. Quando a forca da lei ou determinagdo governamental se apoia em
expectativas culturais, as organizacdes ficam mais atentas ao interesse publico e
estardo menos inclinadas a responder de forma desafiadora, pois as consequéncias
do ndo-atendimento as demandas sdo mais tangiveis e, frequentemente, mais

Severas.

Por outro lado, pressdes institucionais também podem ocorrer atravées da
difusdo voluntaria no campo organizacional considerado. Quando as regras ou
normas institucionais estdo amplamente difundidas e apoiadas, a tendéncia de
reacdo das organizacoes € baixa, pois a validade social de tais regras €

reconhecida, e elas assumem um nivel diferenciado no pensamento e acao sociais.



77

Do contrario, se a difusdo dessas normas é baixa, as organizacdes estardo menos

inclinadas sujeitarem-se a elas.

7

A Ultima das variaveis analisada por Oliver é 0 contexto, ou seja, 0
contexto ambiental no qual as pressfes institucionais sado exercidas sobre as
organizacdes. Aqui Oliver argumenta que quando o contexto ambiental da influéncia
institucional for altamente incerto e imprevisivel, as organizacdes irdo exercer
grande esforco para restabelecer a ilusdo (ou realidade) de controle e estabilidade
sobre o futuro organizacional. Assim, é possivel que “aquiescéncia”, “compromisso”
ou “evasao” ocorram com maior probabilidade em ambientes altamente incertos. A
conformidade ou a imitagdo podem proteger as organizagfes diante de um ambiente
turbulento.

Quanto a interconectividade, as organizacbes sdo mais propensas a
aceder aos valores ou demandas do ambiente institucional quando o ambiente é
altamente interligado, pois ambientes assim abrem canais relacionais através dos
guais as normas institucionais podem ser difundidas, tendendo a criar maior
consenso sobre elas. Pelo contrario, ambientes altamente fragmentados ou
puramente competitivos impedem a ampliagcdo do consenso e da conformidade
institucionais. As estratégias de “desafio” ou “manipulacdo” sdo mais provaveis de

ocorrer em ambientes com baixo grau de interconexao organizacional.

Aplicando-se as proposicdes de Oliver ao objeto de estudo desta
pesquisa, 0 processo de integracdo das organizagfes policiais estaduais, pode-se
concluir que essas organizacdes, compreendidas como institucionalizadas, possuem
certa liberdade de acdo dentro do campo organizacional, ndo sendo meros agentes
passivos nesse processo. Assim, sua atuacdo pode acelerar ou retardar a

integracao, dependendo da tendéncia a sujeicdo ou a rejeicao.

A tipologia de respostas apresentada por Oliver pode ser organizada, em
relacdo ao nivel de resisténcia da organizacdo as pressdes institucionais, em ao
menos trés categorias, aceitacao, resisténcia moderada e resisténcia alta, conforme

mostrado no quadro a seguir:

NIVEL DE RESPOSTA CARACTERISTICAS PREDITIVAS
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RESISTENCIA | ESTRATEGICA

Ganhos em legitimidade ou resultados econdmicos através
da sujeicao.

Poucos constituintes ou grande dependéncia destes.

Alta relagdo entre demandas institucionais e acdes
organizacionais ou baixa coercao sobre a liberdade de acédo
organizacional.

Grande coerc¢do legal sobre as organizagoes.

Ambiente incerto e altamente inter-relacionado.

Aceitacao Aquiescéncia

Ganhos limitados ou inexistentes em legitimidade ou
resultados econdmicos através da sujeicao.

Muitos constituintes ou grande dependéncia destes.
Relacdo moderada entre demandas institucionais e actes
Compromisso | organizacionais ou coer¢io moderada sobre a liberdade de
acao organizacional.

Moderada coercéo legal sobre as organizacdes.

Resisténcia Ambiente incerto e altamente inter-relacionado.

moderada Ganhos limitados ou inexistentes em legitimidade ou
resultados econdmicos através da sujeigao.

Muitos constituintes ou dependéncia moderada destes.
Relacdo moderada entre demandas institucionais e a¢bes
Evasao organizacionais ou forte coercédo sobre a liberdade de agéo
organizacional.

Moderada coercao legal sobre as organizagdes.

Ambiente incerto e moderadamente inter-relacionado.

Ganhos limitados ou inexistentes em legitimidade ou
resultados econdmicos através da sujeigdo.

Muitos constituintes ou baixa dependéncia destes.

Baixa relacdo entre demandas institucionais e acdes
Desafio organizacionais ou forte coergéo sobre a liberdade de acéo
organizacional.

Baixa coercgdo legal sobre as organizagoes.

Resisténcia Ambiente estavel e pouco inter-relacionado.

Ganhos limitados ou inexistentes em legitimidade ou
resultados econdmicos através da sujeigéo.

Muitos constituintes ou baixa dependéncia destes.

Baixa relagdo entre demandas institucionais e ac¢les
Manipulagéo organizacionais ou forte coercdo sobre a liberdade de ag&o
organizacional.

Baixa coercédo legal sobre as organizagoes.

Ambiente estavel e pouco inter-relacionado.

forte

Quadro 2: Categorizacdo das respostas estratégicas propostas por Oliver. (Fonte: elaboracéo

prépria)

Considerando essa categorizacédo, e tendo em conta as constatacoes

feitas pelos autores citados no capitulo anterior acerca dos conflitos entre as
organizacbes policiais estaduais, a hipdtese que se apresenta € que as
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organizacdes policiais estaduais tém certa liberdade para atuarem dentro do
seu campo organizacional, resistindo a integracdo, de forma moderada ou

forte, o que dificulta o avanco do processo de integracao.
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4 DEFINICOES METODOLOGICAS DA PESQUISA

4.1 QUANTO AO METODO EMPREGADO

O método utilizado pela presente pesquisa € o hipotético-dedutivo,
proposto por Karl Popper (1999). Conforme este método, para a confirmacdo de
uma teoria, o pesquisador devera estar preocupado em estabelecer previsdes
baseadas nela e passiveis de comprovacdo, o que Popper denomina de

falseabilidade.

Uma teoria sera falseavel se for capaz de oferecer previsdes que,
submetidas a teste, possam determinar a sua veracidade. Atuando dessa forma, o
resultado negativo no teste seria condi¢céo suficiente para questionar a teoria, sendo
necessaria uma quantidade de testes menor que no método indutivo, no qual, a
rigor, ter-se-ia de testar todas as possibilidades para garantir integralmente a

certeza.
Em sintese, podemos demarcar o método hipotético-dedutivo pelas

seguintes etapas:

a) Estabelecimento do problema, que consiste em uma duvida geralmente

originada de um conflito entre um fenG6meno e a teoria existente.

b) Hipbteses, que sao solucdes propostas ao problema. Dessas
hipbteses, seréo extraidas previsdes passiveis de teste.

c) Falseamento, que é a verificacdo das previsdes, mormente realizada

através de observacgdo ou experimentagao.
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A presente pesquisa utiliza o método hipotético-dedutivo, tendo a teoria
institucional como principal base para a deducao das hipoteses e suas decorréncias,

conforme se vera adiante.

4.2 PROCEDIMENTO DE PESQUISA

Quanto ao procedimento técnico utilizado na pesquisa, ou 0 que Lakatos
(1991) denomina de método de procedimento, a presente pesquisa se caracteriza

como um estudo de caso.

7

Conforme Yin (2005), o estudo de caso é uma forma de investigacao
cientifica que busca analisar um dado fenbmeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o

contexto ndo estao claramente definidos.

Trata-se, portanto de uma descricdo complexa e ampla de uma realidade
gue envolve um grande conjunto de dados, geralmente obtidos através de
observacdo pessoal, com estilo de descricdo informal, narrativo, prestando bem

mais ao aumento da compreensao de um fendmeno do que a sua delimitacao.

Yin (op. cit.) argumenta que a ado¢do do método do estudo de caso €
mais adequada nas situacdes em que as questdes de pesquisa sdo do tipo “como” e
“por que”, e nas quais o pesquisador tenha baixo controle das variaveis, em funcéo
da insercéo da situagdo em um contexto social nao-passivel de isolamento e em que
a analise da evolucdo do fenbmeno em funcdo do tempo possa trazer respostas

esclarecedoras.

Uma pesquisa baseada em estudo de caso deve ser desenvolvida em

trés etapas distintas:

Escolha do referencial teérico sobre o qual se pretende trabalhar.
Nessa fase ocorre a selecdo da teoria de base que fundamentara os
instrumentos e procedimentos de coleta que serdo empregados e

também a analise dos dados que serdo obtidos.
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Desenvolvimento do estudo, com a coleta de dados. Consiste na fase
de campo do estudo, quando sdo colhidas as evidéncias que seréo
posteriormente analisadas. E interessante aqui a utilizacdo de varias
fontes de evidéncias, de modo que a comparacdo entre elas possa

trazer um retrato mais fiel do fenémeno estudado.

Anadlise dos dados obtidos a luz da teoria selecionada. Consiste na
categorizacdo e andlise dos dados obtidos a partir da teoria
selecionada. Yin (op. cit) propde quatro formas para essa analise:
adequacao ao padrdo, em que sdo comparados os padrdes empiricos
encontrados no estudo com os padrées progndésticos, derivados da
teoria ou de outras evidéncias; construcdo da explanacdo, que € um
tipo mais complexo de adequacdo ao padrdo, pois se buscam
efetivamente relacfes de causa e efeito entre os dados, 0 que exige a
utilizacdo de casos mudltiplos; andlise de séries temporais, na qual a
comparacao de padrées se da a partir de uma variavel ao longo de um
espaco de tempo; analise dos dados a partir de modelos previamente
formulados, que ocorre quando a analise envolve um encadeamento

complexo de eventos ao longo do tempo.

Yin (op. cit) ainda classifica os estudos de caso, em fungdo da
guantidade de casos estudados, em estudo de caso Unico ou mdltiplo, sendo que a
distincdo entre eles esta no envolvimento de um ou varios casos simultaneamente.
O caso unico se justifica nas situacfes em que ocorre um evento raro ou exclusivo,
ou ainda no qual h4 situacbes que podem revelar muito. O caso multiplo se presta
mais a generalizacdes, sendo geralmente mais aceito.

Considerando esses preceitos, a presente pesquisa constitui um estudo
de caso multiplo, no qual se pretende compreender o processo de integracdo das
policias estaduais comparando a realidade de trés estados da Federag&o, segundo

variaveis de analise predefinidas, conforme se vera adiante.

Fica, assim, evidenciado que se trata de uma pesquisa qualitativa. As
verificagcdes de hipdteses ndo se dao pela aplicacdo de questiondrios a amostras
estatisticamente representativas, mas sim através das evidéncias coletadas durante

a fase de campo. Essa escolha se deu em razéo do entendimento de que se tratava
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de um tema bastante sensivel e polémico, por conta dos aspectos emocionais e
corporativos a ele relacionados. Desse modo, a busca de evidéncias se deu atravées
da analise dos documentos oficiais, legislagdo e a¢des concretizadas pelas policias.
Ainda assim, foram realizadas entrevistas com autoridades policiais nos Estados
estudados, conforme se explicara adiante, a fim de apoiar as conclusdes extraidas

das evidéncias.

4.3 NATUREZA DA INVESTIGACAO, PROBLEMA DE PESQUISA E HIPOTESES.

O presente trabalho tem por objetivo geral descrever o desenvolvimento
do processo de integracdo das policias estaduais no pais, buscando explicar essa
trajetéria pela identificacdo dos principais fatores que a condicionam. Assim, a
pesquisa classifica-se como descritiva e explicativa, pois que tem foco, por um
lado, na composicado do quadro geral caracteristico do fendmeno e, por outro lado,

na identificacdo e compreensao dos elementos que o condicionam.

O objeto de estudo € o processo de integracao das policias estaduais no
contexto do modelo policial brasileiro, compreendendo-se como integracdo o
conjunto de acdes desenvolvidas pelas organizacdes policiais estaduais, nos seus
diversos niveis organizacionais, com o propoésito de trabalharem juntas para a
obtencdo dos resultados especificos das tarefas e consecucdo dos seus objetivos

organizacionais.
A pergunta central que se busca responder aqui é:

Como tem se desenvolvido a integracdo das policias estaduais
proposta pela Senasp e como este desenvolvimento pode ser explicado pela

Otica do institucionalismo sociol6gico?

Em relacdo ao desenvolvimento da politica de integracdo das policias
estaduais, considerando o que foi discutido no Capitulo 2, pode-se tomar por
hipotese que este sofre de sérios problemas que dificultam o seu avanco de forma
efetiva, consistente, alcancando de forma completa as organizagbes policiais
(Hipotese 1).
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Utilizando-se o institucionalismo sociolégico como suporte, conforme
demonstrado no Capitulo 3, pode-se tomar por hipotese que os problemas que
atingem o desenvolvimento da integracdo das policias estaduais sado parcialmente
decorrentes do fato de que o modelo policial brasileiro — o qual divide o ciclo policial
no ambito dos Estados, atribuindo-se missdes distintas e complementares para as
policias Civil e Militar— tornou-se institucionalizado, conforme se pode depreender
dos trabalhos de Dimaggio e Powell (op. cit.), Tolbert e Zucker (op. cit.) sobre

institucionalizacéo (Hipotese 2).

Ainda com apoio no institucionalismo sociologico, segundo o que se pode
depreender de Oliver (op. cit.), pode-se tomar por hipotese também que as
organizacOes policiais estaduais tém liberdade para responder estrategicamente a
demanda por integragédo, aceitando-a ou ndo, no todo ou em partes, e que estas
respostas, tendo em conta o que foi discutido no Capitulo 2, tendem mais para

resisténcia (moderada ou forte) que para a aceitacao (Hipotese 3).

4.4 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

A pesquisa foi estruturada de forma a atender coerentemente ao

problema enunciado, verificando as hipoteses apresentadas.

Em relagédo a primeira parte do problema — como vem se desenvolvendo
0 processo de integracdo — buscou-se descrever e analisar as acfes que tem sido
realizadas tanto no ambito federal quanto no estadual. No ambito federal, o
procedimento utilizado foi a pesquisa documental, baseada principalmente nos
relatorios elaborados pela Senasp acerca da implantacdo do Sistema Unico de
Seguranca Publica — SUSP. Esse procedimento foi ainda complementado pela

analise de outros documentos e publicacdes relativas ao tema.

No ambito estadual, foi realizada pesquisa de campo, com visitas as
estruturas de seguranca publica de trés estados brasileiros: Bahia, Minas Gerais e

Rio de Janeiro.
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A visita aos Estados foi parte essencial da pesquisa, considerando que a
integracdo aqui discutida ocorre justamente nas policias estaduais. Entretanto, nao
havia, por parte do pesquisador, condicbes para visitar todos os Estados da
Federacédo, o que seria a situacao ideal. Assim, tornou-se importante definir quais

Estados investigar.

Esta definicdo se deu a partir do préprio Relatério de Implantacdo do
SUSP, publicado pela Senasp em 2007. Primeiro, os Estados selecionados tinham
que ser contemplados pelo SUSP desde o inicio de implantacdo dessa politica e
tinham também que ter enviado informacdes sobre suas acdes para a Senasp.

Dessa andlise preliminar, dois Estados ficam de fora (Amazonas e Paraiba).

Os vinte e cinco Estados restantes foram separados em trés grupos
distintos, utilizando-se para isso a classificacdo estabelecida pela Senasp em seu
relatorio — alta, média e baixa implementacdo — mas considerando-se néo os trinta e
trés itens analisados no relatério mas apenas 0s seis que estdo relacionados

diretamente a integracao das policias, quais sejam:

(1) situacdo da implantacdo de programa que visa a integrar os sistemas
de informacao das Policias Civil e Militar;

(2)situacdo do processo de integracdo das organizacdes policiais
estaduais no planejamento tatico e estratégico das acbes de
seguranca publica;

(3)situacdo do processo de implantacdo do Gabinete de Gestao
Integrada;

(4) situacdo do processo de implantacdo do projeto de integracdo das
corregedorias de policia;

(5) situacdo do processo de implantacao da Matriz Curricular Nacional nas
Academias de Policia e centros de formacéao; e

(6) situacao do processo de integracao das instituicdes de ensino policial.

O resultado dessa classificacéo pode ser observado no quadro 3.

NIVEL DE IMPLEMENTACAO
(em relacdo aos itens implementados) ESTADOS
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Alta implementacgédo (5 ou 6 itens) Cearda, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato
Grosso, Pernambuco, Parana, Rond6nia, Rio
Grande do Sul.

Média implementacéo (4 itens) Bahia, Goias, Rio Grande do Norte, Sergipe.

Baixa implementacéo (0 a 3 itens) Alagoas, Amapa, Distrito Federal, Espirito Santo,
Maranhd&o, Para, Piaui, Rio de Janeiro, Roraima,

Santa Catarina, Sdo Paulo, Tocantins.

Quadro 3: Classificacdo dos Estados em funcdo do nivel de implantacdo do

SUSP (Fonte: elaboracdo propria, com base no Relatério de Implantacdo do
SUSP, SENASP, 2007)

Decidiu-se entdo selecionar trés Estados, um de cada nivel de
implementacédo, de forma a permitir que a comparacao entre eles evidenciasse mais
claramente as similaridades e distincbes existentes acerca do processo de
integracao das suas policias.

Para permitir essa Ultima selecdo, foram utilizados critérios que
permitissem a escolha de policias que fossem mais proximas entre si, reduzindo

possiveis vieses comparativos. Os critérios foram:

= Existéncia de politica estadual de seguranca publica que
contemple a integracdo, em consonancia com a politica federal, como
fator essencial de comparabilidade entre os Estados.

= Tempo de existéncia da estrutura policial, para evitar a comparacéao
entre policias antigas e policias jovens.

= Relacéao policial versus habitante de cada Estado, como forma de

selecionar policias de tamanho proporcional (em termos de efetivo).

Considerando esses trés critérios, obtiveram-se os seguintes resultados

para os Estados selecionados:

MINAS GERAIS BAHIA R. DE JANEIRO
Mige] g i EmiEEAy Alta implementacao Média Baixa implementacéo
do SUSP P & implementacéo P ¢
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(Considerando-se os
itens 6, 8, 10, 11, 15 e
16 do Relatério)

Existéncia de
politica estadual de
integracao das SIM SIM SIM
policias.
Tempo de existéncia 234 anos (Policia 184 anos (Policia 200 anos (Policias
da estrutura poicial Militar) Militar) civil e militar)
Relagdo PolicialxHab 1908,06 (PC) 2184,49(PC) 1434,62(PC)

476,79(PM) 489,81(PM) 422,44(PM)

Quadro 4 — Comparacao das variaveis entre os Estados selecionados

Fonte: Relatério de Atividades — Implantacdo do SUSP 2003-2006.

Nos Estados selecionados, foram analisadas as politicas de seguranca
publica definidas nos programas de governo, com o objetivo de observar como a
guestdo da integracdo das policias € contemplada, bem como as acfBes em
realizacdo ou realizadas pelas organizacdes do sistema de seguranca publica
relacionadas a integracdo, em cinco areas, quais sejam:

= Integracdo da cupula estratégica da seguranca publica estadual.
= Integracéo do planejamento tatico e operacional das policias.

= Integracao dos sistemas de informacéo.

= Integracdo das Corregedorias das policias.

= Integracao das instituicdes de ensino policial.

Todos esses procedimentos foram realizados para garantir uma descricao
detalhada do desenrolar do processo de integracéo, respondendo a primeira parte

do problema de pesquisa, como foi dito anteriormente.

Em relacdo a segunda parte do problema — como o quadro atual de
integracdo das policias estaduais pode ser explicado pela ética do institucionalismo

socioldgico — buscou-se verificar as Hipoteses 2 e 3.

A Hipotese 2 foi verificada através da analise da evolucao histérica das
policias estaduais no Brasil, a fim de observar a existéncia ou nao de
institucionalizacdo do modelo policial. Portanto, a variavel em andlise aqui € a

existéncia de institucionalizacdo. Para a obtencdo de alguma conclusédo quanto a
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isto, a evolucdo histérica das policias foi cotejada a fim de se observar o
delineamento das fases propostas por Tolbert e Zucker (op. cit.), habitualizacao,
objetificacdo e sedimentacdo, bem como a formacéo e sedimentacdo do campo
organizacional conforme proposto por Dimaggio e Powell (op. cit.). O levantamento
dessa evolucdo histérica se deu com apoio em pesquisa bibliogréfica

especificamente desenvolvida sobre esse aspecto.

Para a verificacdo da Hipo6tese 3, buscou-se analisar o quadro atual da
integracdo das policias estaduais de modo a identificar as respostas estratégicas
das policias estudadas, conforme a classificacdo proposta por Oliver (op. cit.).
Assim, a variavel em andlise aqui é o tipo de resposta estratégica exibida. Para
tanto, buscou-se caracterizar o comportamento exibido pelas organizacdes policiais
estaduais a partir da analise dos dados levantados no delineamento do quadro atual
da integracdo nos Estados estudados, complementados pelas entrevistas realizadas
durante a pesquisa de campo com as principais autoridades estaduais envolvidas

nesse processo.

O Quadro 5 sintetiza a relacdo entre variaveis, itens analisados e o0s
instrumentos utilizados para a coleta de dados. O Quadro 6 descrimina as

autoridades entrevistadas nos Estados estudados.

< ITENS
VARIAVEL ANAL ISADOS INSTRUMENTOS DE PESQUI SA
Implementacéo do Pesquisa documental: relatérios publicados pela Senasp acerca da
Quadro atual da SUSP no tocante a implementag&o do SUSP. Plano Plurianual do Governo Federal.
integracéo das integracéo das
policias estaduais. policias. Pesquisa bibliogréfica: literatura acerca do tema.
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Definicdo da politica
estadual de seguranca
publica.

Pesquisa documental: Plano Estratégico dos Estados estudados e
Plano Plurianual.

AcOes redlizadas
visando aintegracdo
das policias.

Pesquisa documental: documentos oficiais, publicados a partir de
2000, que demonstrem como a integragéo das policias tem sido
desenvolvida.

Pesquisa bibliogréfica: literatura existente acerca do processo de
integragdo nos Estados analisados.

Entrevista com os atores estratégicos do sistema de seguranca
publica estadual. Roteiro de entrevista (questdes semiabertas)

Institucionalizacdo
do modelo policial.

Existéncia das fases
propostas por Tolbert-
Zucker
(habitualizagéo,
objetificagéo,
sedimentag&o), bem
como por DiMaggio-
Powell (campo
organizacional)

Pesquisa documental sobre aformacao histérica das policias.

Resposta estratégica
das organizagOes
policiais estaduais.

Existénciade
elementos
caracteristicos da
tipologiade Oliver.

Pesquisa documental: documentos oficials, publicados a partir de
2000, que demonstrem como a integracéo das policias tem sido
desenvolvida

Pesquisa bibliogréfica: literatura existente acerca do processo de
integracdo nos Estados analisados.

Entrevista com os atores estratégicos do sistema de seguranca
publica estadual. Roteiro de entrevista (questdes semiabertas)

Quadro 5 — Variaveis, itens analisados e instrumentos de pesquisa utilizados

Fonte: elaboracéo prépria

ESTADO ENTREVISTADOS TOTAL
Superintendente de Integrac8o Policial da SDS.
Comandante Geral da Policia Militar
MINASGERAIS | pejegado Geral da Policia Civil 7

Diretor integrante da Superintendéncia de Qualidade da SDS
Comandante de Unidade Operacional daPM em Belo Horizonte
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Delegado Titular de Delegacia Policial Civl em Belo Horizonte (2)

Secretario de Seguranca

Comandante Geral da Policia Militar

Diretor integrante da Superintendéncia de I ntegragdo
Diretor integrante da Superintendéncia de Gestdo e Tecnologia 6
Comandante de Unidade Operacional daPM em Salvador
Delegado Titular de Delegacia Policial Civil em Salvador

BAHIA

Comandante Geral da PM

Subsecretario de Plangjamento e Integragdo Operacional
Supervisor integrante da Corregedoria Gerd

Delegado Titular de Delegacia Policia Civil no Rio de Janeiro (2)
Comandante de Unidade Operacional da PM no Rio de Janeiro (2)

RIO DE JANEIRO

Quadro 6 — Entrevistados, por Estado

Fonte: elaboracao prépria

4.5 LIMITACOES DA PESQUISA.

A presente pesquisa apresenta, ao menos, duas grandes limitacdes. A
primeira € intrinseca ao proprio tema. A integracdo das policias € sempre um tema
delicado para se discutir com integrantes das organizacdes policiais, pois parece
existir a preocupacdo de exibir um clima favoravel a integracdo, apesar de nem
sempre isso se encontrar de acordo com as reais crencas e expectativas dos
policiais.

Isso ficou muito claro durante as entrevistas realizadas nesta pesquisa.
Algumas das autoridades entrevistadas mostravam o maximo cuidado com suas
palavras, de modo a ndo serem contundentes ou “causarem incobmodo”. Em uma
dessas entrevistas, por exemplo, este pesquisador necessitou conversar por cerca
de uma hora com o entrevistado, a fim de explicar-lhe os objetivos e motivacdes da
pesquisa, para que, enfim, ele se sentisse seguro em emitir suas opinides. Todas as
entrevistas foram concedidas mediante Termo de Consentimento de Participacéo
em Pesquisa (Apéndice A), no qual o entrevistado aceitava formalmente participar
da pesquisa, e ainda um Termo de Compromisso de Divulgagao e Publicacdo dos
Resultados da Pesquisa (Apéndice B), no qual o pesquisador se comprometia em

divulgar e publicar os resultados da pesquisa resguardando a identidade do



91

entrevistado, omitindo nomes, cargos, locais de trabalho, ou qualquer outro dado

gue permitisse sua identificacéo.

Em razdo disso, as transcricdes diretas dos comentarios dos
entrevistados, na andlise das entrevistas, ndo apresentardo 0S nomes ou cargos
dos entrevistados, mas apenas um cdédigo relativo a sua identidade e o Estado ao
qual pertence, de modo a atender ao previsto nos Termos supracitados. Também,
por conta da sensibilidade do tema e de possiveis restricdes em falar claramente
sobre ele, a presente pesquisa se valeu de dados obtidos a partir de documentos e
de outras pesquisas recentes realizadas sobre o tema, 0s quais, cruzados com as

respostas obtidas, puderam oferecer melhor aproximacéo da realidade.

A segunda limitacdo é intrinseca ao pesquisador. Em razdo de ser
integrante de uma organizagdo policial, sua presenca como entrevistador pode ter
criado algum grau de inibicdo aos entrevistados, embora isso tenha sido minimizado
pela sua apresentacdo, sempre desprovida de tracos que pudessem fortalecer a
imagem de policial. Por outro lado, esse fator também contribuiu para o sucesso da
pesquisa, pelas condi¢cdes de contato com autoridades as quais talvez tivesse o

acesso dificultado se nao fosse policial.

Por fim, essa condicdo de ser policial e de ja ter trabalhado diretamente
com a integracdo das policias no Estado da Bahia pode ter gerado, para o
pesquisador, limitacdes cognitivas, em razao do nivel de envolvimento com o objeto.
Assim, foi necesséario um continuo esforco e muita atengdo para que o grau de

isencdo do pesquisador ndo fosse comprometido.
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5 O QUADRO ATUAL DA INTEGRACAO DAS POLICIAS
ESTADUAIS: HIPOTESE 1.

5.1 GENERALIDADES

Conforme explanacéo feita no capitulo anterior, a primeira hipétese desta
pesquisa é de que a implementacéo da politica de integracdo das policias estaduais
sofre de sérios problemas que dificultam o seu avanco de forma efetiva, consistente,

gue alcance de forma completa as organizacdes policiais.

Para verificagdo dessa hipotese, foram percorridos trés caminhos:

a) Analise da implementacdo do SUSP no ambito do Governo Federal.

b) Andlise da politica estadual de seguranca publica da Bahia, de Minas

Gerais e do Rio de Janeiro.
c) Andlise das acdes realizadas pelas organizacdes policiais dos Estados

da Bahia, de Minas Gerais e do Rio de Janeiro.

Os achados de pesquisa com suas respectivas andlises sao

apresentados logo a seguir.
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5.2 O SUSP E SUA IMPLEMENTACAO NO AMBITO FEDERAL.

A integracdo das policias estaduais aparece pela primeira vez, de forma
explicita, como item da politica nacional de seguranca publica em 2000, com o

primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP).

A andlise deste documento mostra que ele era composto por 15
compromissos, que, por sua vez, se desdobravam em 124 acdes, numa estrutura
I6gica que se assemelha mais a uma carta de inten¢des que a um planejamento ou

politica publica.

De todo modo, foram estabelecidas neste Plano as diretrizes que

deveriam ser perseguidas tanto Governo Federal quanto pelos estados federados,

bY

no tocante a seguranca publica. O seu texto enfatiza o fato de que somente
alcancando-se a integracéo, tanto das esferas de governo quanto das organizacdes
gue contribuem para a seguranca publica, € que essa grave e complexa questao

pode ter solugdes efetivas.

No tocante a integracdo das policias, as Acbes 8, 51 e 54 indicadas no

documento aparecem como as mais direcionadas a este fim:

8. Integracdo Operacional da Policia Federal e da Policia Rodoviaria
Federal e entre as Policias Militar e Civil.

Propor a¢des de repressdo conjunta entre as policias Federal e Rodoviaria
Federal de modo a intensificar e incentivar sua integragdo operacional.
Estimular a melhor integracéo entre as policias civil e militar mediante
harmonizacdo das respectivas bases territoriais, sistemas de
comunicacédo e informacéo, treinamento béasico e planejamento comum
descentralizado.

51. Intensificagdo do Policiamento Integrado

Apoiar, inclusive financeiramente, estados que implantarem programas
de policiamento integrados entre a Policia Civil e Militar, prioritariamente
para a Grande Sao Paulo, Grande Rio de Janeiro, Salvador, Belém, Recife,
Brasilia e entorno, além de estimular a participagdo dos poderes publicos
municipais nas atividades das policias estaduais.

54. Missbes Especiais de Patrulhamento Integrado

Concentrar a atuacao policial em areas qie apresentam maior risco para
pessoas serem assassinadas ou molestadas, a partir da compatibilizagéo
das areas geograficas de intervencado da Policia Militar e da Policia
Civil, com objetivo de dar a acéo repressiva coordenacao e unidade téatica.

(BRASIL, 2000. Plano Nacional de Seguranca Publica, grifos nossos)
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Ha ainda outra acdo, de numero 93, que é relevante para esse contexto
da integracdo das policias. Esta acdo prevé a criacdo do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP).

Através desse fundo, estariam garantidos 0s recursos para apoio a
realizacdo das demais agcdes. O aprofundamento da pesquisa documental mostra
gue o FNSP foi criado logo que em seguida a publicacdo do Plano Nacional, através
da medida proviséria 2.120-9, de 26 de janeiro 2001, que logo depois se transformou
na Lei n®10.201, de 14 de fevereiro de 2001, sofrendo alteragdes em alguns de seus
artigos através da Lein® 10.746, de 10 de outubro de 2003.

A analise da legislagéo especifica acerca do FNSP mostra claramente a
intencdo de fortalecer a integracdo das policias estaduais. Por exemplo, a versao
original do paragrafo segundo do artigo quarto da Lei n°® 10.201, que fala sobre os
tipos e condicdes dos projetos a serem apoiados pelo FNSP, indica as prioridades

para a aprovacgao de projetos pelo Conselho Gestor do Fundo:

§ 20 Na avaliacdo dos projetos, o Conselho Gestor priorizara, dentre outros
aspectos, o ente federado ou Municipio que se comprometer com 0s
seguintes resultados:

| - reducéo do indice de criminalidade;

Il - aumento do indice de apuracdo de crimes sancionados com pena de
recluséo;

Il - desenvolvimento de a¢gdes integradas das policias civil e militar; e

IV - aperfeicoamento do contingente policial ou da guarda municipal, em
prazo pré-estabelecido. (BRASIL. Lei 10.201/01, grifo nosso)

Posteriormente, essa redacao foi alterada pela Lei n°® 10.746:

§ 2° Na avaliacdo dos projetos, o Conselho Gestor priorizard o ente
federado que se comprometer com 0s seguintes resultados:

[.]

Il - desenvolvimento de ac¢fes integradas dos diversos 6rgaos de seguranca
publica;

[...]
(BRASIL. Lei 10.201/01, com redacao dada pela Lei n° 10.746/03)
Percebe-se, portanto, que o foco inicial se dirigia exatamente para a
integracdo das policias civil e militar nos estados federados, o que foi posteriormente

ampliado, possivelmente pela percepcao de que, apesar de necessaria, a integracéo
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das policias estaduais precisava ser complementada pela participacdo de outras

organizacgdes envolvidas com a questdo da seguranca publica.

Com a mudancga do Governo Federal em 2003, um novo plano nacional
de seguranca € elaborado, denominado de Seguranca Publica para o Brasil. A
analise desse novo plano mostra um conteldo mais robusto que seu antecessor,
tanto em seu diagnéstico do quadro da seguranca publica no Brasil quanto na

proposta de ac¢ées.

O Seguranca Publica para o Brasil apresenta em um de seus capitulos
uma analise especifica sobre a questdo da integracdo das policias, propondo uma
série de acdes para solucdo do problema (explicitadas no capitulo 2 da presente
pesquisa) dentre as quais se destaca a criacdo do Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP).

Em 2004 o Sistema Unico de Seguranca Publica ja aparece como
programa de governo, inserido no Plano Plurianual 2004-2007 (PPA 2004-2007) do

Governo Federal.

A leitura do PPA 2004-2007 — denominado Plano Brasil de Todos — revela
gue este reafirma o diagndstico apresentado no Seguranca Publica para o Brasil
guanto a integracdo das policias, asseverando que “o atual sistema dualizado de
policia, com instituicbes de ciclo incompleto, onde a Policia Civil faz o trabalho
judicial-investigativo e a Policia Militar faz o trabalho ostensivo, esta esgotado e é
ineficiente para coibir e inibir a criminalidade” (BRASIL, 2003). O programa Sistema
Unico de Seguranca Publica é apontado no texto do documento como caminho para
a solucédo desse problema, prevendo-se, através dele, a implementacdo de acdes
com investimento de recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica, por
aplicacao direta ou repasse aos Estados e Municipios, com foco nos eixos tematicos
de Reforma das Instituicdes de Seguranca Publica e de Reduc¢do da Violéncia.

O programa SUSP aparece no PPA 2004-2007 com a codificacdo 1127,
sob responsabilidade de execucao do Ministério da Justica (MJ), passando, deste
modo, a consubstanciar a politica do Governo Federal para a area da seguranca
publica. O objetivo previsto para esse programa, conforme o PPA 2004-2007, é
“ampliar a eficiéncia do Sistema de Seguranca Publica e Defesa Civil mediante a

reestruturacdo e integragdo de suas organizac¢des”. Da criacdo do FNSP até 2006,
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foram transferidos para os estados, através do Fundo Nacional de Seguranca

Publica, cerca de R$ 1,3 bilhdo de reais, conforme se verifica no Quadro 6.

ESTADOS 2001* 2002* 2003** 2004%* 2005** 2006** TOTAL
Acre 748378583 | 1.380.000,00| 3.955649,81| 3.61391643| 3.251.759,40 0| 1968511147
Alagoas 7.254661,00| 245000000 3.869.95400| 279656931 | 1.358.769,39| 1.092.24672| 18.822.200,42
Amapa 8345477,00| 5.402.257,89| 1.913.690,69| 1.046587,18| 16.708012,76
Amazonas | 10100.000,00| 10.652.33580| 7.176.00000| 3.598.284,00| 1.937.74567| 1.70357524| 35.167.940,71
Bahia 20.900.000,00 | 11.506.733,00| 10.523.286,08| 7.493.92941| 3505.48245| 3.217.15161| 57.146.582,55
Ceara 14.999.999,99 | 7.930.000,00| 9.216.681,80| 454381451 | 2.071.64203| 52650000 39.288.638,33
Eggglo 16.320.754,00 | 3.350.000,00| 5.692.664,94| 4.115037,97| 1.206.617,68| 1.90357525| 32.588.649,84
;";{gto 15.000.000,00 | 8.383.464,20| 8.000.00000| 2.647.95500| 2.510.137,16| 2.649.39141| 39.190.947,77
Goiés 19.000.000,00 | 10.483.000,00| 8314.78310| 8.790.21040| 2.694.64809| 1.280.537,44| 50.563.179,03
Maranhd | 9000.000,00| 3.100.00000| 5.051.50000| 3.537.309,60| 828.732,36| 2.100.25830| 23.617.800,26
g‘ f;;o 14.593.000,00 | 3.300.00000| 8.338.19249| 3.889.999,64| 1.446.103,93| 1.29845910| 32.865.75516
Mato

Grossodo | 13.000.000,00| 363500000 9.000.00000| 3114.84933| 1.467.66095| 1.957.310,18| 32.174.820,46
sul

'\GA;‘;Z 25.243.407,35 | 17.010.000,00| 30.023529,76| 11.668.890,26 | 4.041.82307| 2.926472,00| 90.914.122,44
Para 13.999.400,00 | 9.823.486,00 | 11.474.20000| 5969.19303| 3.376.667,50| 2.460.050,00| 47.102.99653
Paraiba 9,000.000,00 | 2.480.00000| 5500.000,00| 2525.82505| 1.502.487,17| 1.539.544,00| 22.547.856,22
Parana 20.035.000,00| 10.981.83820| 6.844.686,00| 4.356.42505| 2.166.261,00| 3.587.03620| 47.971.24645
Eer“amb“‘ 19.863.000,00 | 12.195.000,00| 15114.64625| 6.946.872,08| 3.014.35553| 3.253.02514| 60.386.899,00
Piaui 7.060.000,00| 2.362.999,00| 5.726676,00| 2777.00638| 968.13699| 5.706.670,60| 24.601.488,97
JR;gac.‘fo 27.277.74300| 27.71000000| 3795301892 | 1414977367 | 123167479 0| 11940728349
Rio Grande

do Norte 7.000.000,00| 1.900.000,00| 8.000.000,00| 11.659.877,82| 8.000.000,00 0| 36559.877,82
Séosﬁlra”de 17.749.999,00 | 11.358.304,80 | 19.980.875,08 | 10.462.48383| 4.077.46585| 5.155.080,83| 68.784.209,39
Rondénia 8.400.000,00 150.00000 | 4.165.738,75| 4.220.000,00| 1.813939,74| 1.381.49507| 20.131.17356
Roraima 6.199.99900|  400.00000| 3.67049950| 5.632.640,89| 2.435.409,74| 1.069.46586| 19.408.014,99
gt‘;fina 14.750.000,00 |  6.295.000,00| 7.251.672,00| 3.02853505| 1.646.60560| 1.877.80540| 34.849.618,05
SoPaulo | 4477861350 | 83760.294,00| 30.000.000,00| 3282475050 | 19340000 203729231 237679 90096
Sergipe 5999.99800|  700.00000| 3840.48500| 1.659.37254| 1.362.56545| 1.097.38530| 14.659.806,29
Tocantins 6.000.000,00| 2.496.879,00| 2.361.609,00| 3.164.154,07 | 1.687.33043| 1.274.106,15| 16.984.078,65
—— 366.272.913,8 251.978.334,0 279.3981.825,4 174.533.933,7 91.94%.785,7 76.47%971,9 1.259.228.211,5

Quadro 6: Recursos financeir os transferidos aos Estados, 2001-2006.

* Fonte: Relatorio de avaliagio de programa: Programa Sistema Unico de Seguranca Plblica, TCU, 2005.
**Fonte: Relatorio de atividades: implantagéo do SUSP, MJ, 2007.
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Apesar da criagdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica em 2001, e
do Sistema Unico de Seguranca Publica em 2004, apenas em dezembro de 2005 a
Senasp cria 0 Sistema Nacional de Monitoramento da Implantacdo do SUSP, com o
objetivo de acompanhar a implantagdo do SUSP nos Estados e, assim, garantir o
seu éxito, identificando e corrigindo distorcbes, conforme consta no documento
Sistema Nacional de Monitoramento da Implantacdo do Sistema Unico de

Seguranca Publica, elaborado pelo Ministério da Justica, em fevereiro de 2007.

Conforme este documento, o monitoramento da implantacdo é feito
através da coleta anual de informacdes [lativas a questdes de carater qualitativo,
elaboradas a partir dos pressupostos estabelecidos no plano Seguranca Publica
para o Brasil e das acOes desenvolvidas pela Secretaria Nacional de Seguranca

Publica.

O instrumento de coleta € um questionario com 33 questdes sobre a
implementacdo do SUSP, em seis diferentes areas: Gestdo do Conhecimento,
Reorganizagcao Institucional, Valorizacdo Profissional, Prevencédo, Situacdo da
Pericia e Controle Externo e Participacdo. Cada pergunta € respondida pelos
Estados através da escolha entre duas opc¢les, “a” e “b”, em que “a” representa um
nivel baixo de implantacdo e “b” representa um nivel mediano ou total de
implantacdo. Cada resposta precisa ser justificada através do envio de

documentacédo comprobatoria.

Das 33 questbes do instrumento de coleta, seis estdo diretamente ligadas

a situacao de integracéo das policias estaduais:

Questéo 6: situagcdo da implantacdo de programa visando a integrar 0s

sistemas de informacéo das Policias Civil e Militar.

Questao 8: situacdo do processo de integracdo das organizagoes
policiais estaduais no planejamento tatico e estratégico das acbes de

seguranca publica.

Questdo 10: situacdo do processo de implantacdo do Gabinete de

Gestao Integrada.

Questdo 11: situacdo do processo de implantacdo do projeto de

integracao das corregedorias de policia.
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» Questao 15: situagcédo do processo de implantacdo da Matriz Curricular

Nacional nas Academias de Policia e centros de formacao.

» Questdo 16: situacdo do processo de integracdo das instituicbes de

ensino policial.

Analisando-se o0 Relatorio de atividades de implantagcdo do SUSP 2003-
2006, o qual apresenta os resultados obtidos através do sistema de monitoramento
até o ano de 2005, percebe-se que apenas 0 seu capitulo 6 € destinado
exclusivamente a avaliagcdo dos resultados do SUSP. Este capitulo apresenta as
respostas obtidas dos Estados para as 33 questdes do instrumento de coleta,

divididas pelas seis areas anteriormente citadas.

O Relatério apresenta também, na analise dessas respostas, uma
classificacdo dos Estados em relacdo ao nivel de implantacdo do SUSP. Embora
essa classificacdo nao tenha sido explicitada em parte alguma do documento, uma
observacdo mais minuciosa permite identificar que ela atende ao critério da
guantidade de respostas “b” obtidas pelo Estado, por area de analise, sendo
considerada baixa implementacdo até 3 respostas “b”, média implementacédo 4

respostas “b”, e alta implementacao acima de 5 respostas “b”.

Levando-se em conta as respostas obtidas para as 33 perguntas do
instrumento de pesquisa, observa-se que, dos 25 Estados analisados, 10 (40% do
total) apresentam nivel baixo de implementacao.

Se considerarmos apenas as seis gquestdes estritamente relacionadas a
integracdo das policias, explicitadas anteriormente, observa-se que 12 dos 25
Estados analisados (48% do total) tém nivel baixo de implementacdo, aumentando

para 17 (68%) se forem incluidos os com média implementacao.
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Quadro 7 — Analise do Relatorio de Atividades de Implantagcdo do SUSP 2003-2006 quanto as
qguestdes relativas a integracdo das policias estaduais. (Fonte: Elaboracédo prépria)

PONTOS OBTIDOS f fac fac%
0 0 0 0%
1 0 0 0%
2 7 7 28%
3 5 12 48%
4 5 17 68%
5 4 21 84%
6 4 25 100%

Quadro 8 — Frequéncia dos pontos obtidos pelos Estados nas questdes relativas a integragao
das policias, segundo Relatério de Atividades de Implantacdo do SUSP 2003-2006. (Fonte:
Elaboragao prépria)
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A analise da versao mais recente do relatério, editado em janeiro de 2008,

com os dados do ano de 2006, revelou também aspectos interessantes.

Nesse novo relatorio, o instrumento de coleta de dados foi modificado
guanto as opc¢des de resposta das questbes, sendo acrescentada a alternativa “c”. A
partir de entdo, a opcéo “a” representa acdes que nado estdo sendo executadas ou
ndo ha documentacdo comprobatdria suficiente para demonstrar a execucdo, a
opcao “b” representa acbes que foram realizadas parcialmente, e a opcao “c”, acdes
gue estdo sendo implementadas conforme o esperado. Em comparacdo com o
instrumento de coleta anterior, equivale a um desmembramento da opcao “b”, que

antes representava a execucao parcial ou total.

Conforme explicitado no documento, com base nessa nova metodologia
estabelece-se o indice de Implantagdo do SUSP, que € calculado a partir da soma
dos pontos obtidos pelo Estado em cada resposta, atribuindo-se um ponto a

resposta “b”, dois pontos a resposta “c” e nenhum ponto para a resposta “a”.

Assim como no relatério anterior, sdo apresentados, por area de
avaliacao, trés niveis de implementacéo, baixa, médio e alto, e, de igual modo, né&o

ha esclarecimentos dos valores do indice que definem essas categorias.

Em relacdo as seis questdes que estavam sendo cotejadas aqui, ou seja,
as diretamente ligadas a integragcdo das policias, duas delas foram retiradas no novo
instrumento, a 10 (situacdo do processo de implantacdo do Gabinete de Gestdo
Integrada) e a 15 (situacao do processo de implantacéo do projeto de integracéo das
corregedorias de policia), por terem sido consideradas como plenamente
implementadas em todos os Estados, segundo avaliagdo da Senasp. Desse modo,
caem de seis para quatro as questdes que se referem diretamente a integracdo das
policias estaduais. O Quadro 9 mostra o0s resultados obtidos com essa nova

metodologia para as quatro questoes.
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Quadro 9 — Analise das questdes relativas a integracdo das policias estaduais, segundo
Relatério de Atividades de Implantacdo do SUSP 2007. (Elaboragao propria)

PONTOS OBTIDOS f f ac fac %
0 4 4 14,8
1 1 5 18,5
2 5 10 37,0
3 4 14 51,9
4 6 20 74,1
5 3 23 85,2
6 1 24 88,9
7 2 26 96,3
8 1 27 100,0

Quadro 10 — Frequéncia dos pontos obtidos pelos Estados nas questdes relativas a integracao
das policias, segundo Relatério de Atividades de Implantacdo do SUSP 2007. (Elaboragao

propria)
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Considerando-se esses resultados e tendo em conta que de 0 a 2 pontos
representa baixa implementacédo, 3 e 4 pontos representa a média implementacao e
5 a 8 pontos representa alta implementacéo — valores obtidos a partir da analise do
relatério — temos que 10 dos Estados analisados (37%) apresentam baixa
implementacdo, aumentando para 74% se acrescentamos o0s de média

implementagéao.

A comparacdo entre o0s resultados apresentados nos dois relatérios
mostra pouco avango no tocante a realizacdo das ac¢fes de integracdo, pois se por
um lado o percentual de Estados com baixa implementacéo cai de 48 para 37%, por
outro lado o percentual de Estados com alta implementacédo também cai de 32 para
26% (Quadro 11). Note-se bem que em 2006 estdo sendo consideradas apenas
quatro questdes (duas a menos que em 2005) e que o intervalo de pontos

considerado para a categoria alta implementacédo também é maior que o do relatério

anterior.

NIVEL DE IMPLEM ENTAQAO 2005 2006
Baixo 48% 37%
Médio 20% 37%
Alto 32% 26%

Quadro 11 — Comparacdo dos resultados obtidos pelos Estados nas questdes relativas a
integracdo das policias, segundo os Relatdrios de Atividades de Implantagdo do SUSP 2003-
2006 e 2007. (Fonte: Elaboracéo prépria)

Considerando-se o volume de recursos financeiros aplicados de R$ 1,3
bilhdo e o tempo decorrido de aplicacdo destes recursos — seis anos a contar da
criacdo do Fundo Nacional e quatro anos a contar da efetivacdo do Sistema Unico —

pode-se concluir que esses resultados sdo ainda limitados.

Essa conclusédo encontra apoio no Relatorio de Auditoria Operacional (TC
022.180/2007-0) elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido, no ambito da Senasp,
durante o segundo semestre de 2007. A auditoria teve por objetivo apenas verificar

em que medida os mecanismos de gestao das informacgdes criminais adotados pelas
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organizacbes de seguranca publica estaduais estdo contribuindo para o
planejamento e a atuacao integrada das policias, mas sua leitura minuciosa mostra

aspectos importantes em relagéo a implantacado do SUSP.

Por exemplo, em relacdo a existéncia de um sistema informatizado de
registro Unico de ocorréncias criminais (boletim de ocorréncia unificado, utilizado
pela Policia Civil, Militar e Corpo de Bombeiros), item avaliado pela questao seis do
instrumento de coleta de dados de implantacdo do SUSP, foi verificado que apenas
Minas Gerais e Parana possuem esse sistema, sendo que o Estado do Rio Grande
do Sul adota um sistema parcialmente integrado de registro de ocorréncias
criminais. Ressalte-se que, conforme o relatério de auditoria, essa informatizacéo se

da apenas na capital e na regido metropolitana.

Em relagéo ao desempenho dos Gabinetes de Gestéo Integrada, item que
o sistema de monitoramento do SUSP ndo acompanha mais, por ser considerado
plenamente realizado, a auditoria assinala que “0 exame das atas de reunido dos
GGils, disponibilizadas pelos gestores de seguranca dos estados visitados, trazem a
tona a baixa eficacia dos gabinetes, no que diz respeito ao cumprimento das

missdes e atribuicdes de caréater estruturador e estratégico”.

Os achados da pesquisa realizada por Durante (2008), acerca do
processo de gestdo do SUSP no interior da Senasp, sdo também confirmadores da

limitacdo dos resultados obtidos quanto a integracdo das policias.

A primeira constatagdo de Durante (op. cit.) é de que:

apesar de aparecer como meta estratégica para avaliacdo da
implantacdo do SUSP ha mais de trés anos, ndo existe nenhum gestor na
Secretaria desempenhando ag¢des no sentido de promover a
integracdo das organizacfes policiais civis e militares no nivel
estratégico, que envolveria principalmente a constituicdo das areas
integradas de seguranca publica (AISPs). Apesar de estar como critério
gue condiciona a liberacdo de recursos do FNSP para os estados, nao
existe material trabalhado pela equipe técnica da SENASP orientando a sua
execucgdo e ndo ocorreram reunifes com os gestores estaduais para tratar
desse assunto especifico. Isso denota um descolamento entre, por um
lado, as diretrizes estabelecidas formalmente para a SENASP e, por
outro lado, as diretrizes seguidas pelos seus gestores. (DURANTE,
2008, p. 110, grifo nosso)

A partir dessa constatacdo, o trabalho segue analisando a gestdo das
acdes na Senasp no tocante a sua concepcdo e planejamento, obtencdo dos

recursos financeiros para a execucao, execucao e, por fim, avaliacdo de resultados.
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Quanto a concepgdo das acbes, constatouse que 0 processo €
fortemente marcado pela autonomia dos gestores, os quais tém liberdade para
escolher as demandas que devem ser atendidas e de que forma. Conforme Durante
(op. cit.), nos casos em que o gestor é o demandante, por conta de suas ideias ou
de demandas da sociedade, busca-se sustentar a acdo nas diretrizes do Plano
Nacional de Seguranca Publica e do Planejamento Estratégico da Senasp. Porém, a
maioria dos gestores entrevistados ndo conseguiu estabelecer claramente quais sdo
essas diretrizes, evidenciando que, em verdade, 0s gestores buscam nessas
diretrizes apenas 0 necessario para justificar sua acao, desvirtuando os conceitos

originais do SUSP para englobar aquilo que atende a seus interesses.

No tocante ao planejamento das acdes, verificou-se que ele “reflete
menos as necessidades mensuradas a partir de métodos técnicos de coleta de
informacgdes e mais o atendimento das necessidades trazidas pelos representantes
do publico alvo da acdo” (DURANTE, op. cit., p. 119-120), alternativa que, além de
necessitar de menor esforco, € interessante a manutencdo do equilibrio politico para

a atuacado da Senasp.

Quanto a obtencao de recursos financeiros para as acdes, existem duas
fases: (a) aprovacao do projeto pelo Conselho Gestor do FNSP - 6rgao integrado
por representantes de varios 6rgdos do Governo Federal (Ministério da Justica,
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Casa Civil da Presidéncia da
Republica, Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica e
Procuradoria-Geral da Republica), com a atribuicio de examinar e aprovar 0s
projetos que se candidatam & obtencdo de recursos do FNSP — e (b) obtencéo

efetiva de recursos financeiros.

Durante (op. cit.), constatou que na fase (a) as avaliacbes do Conselho
Gestor do FNSP priorizam a cobranca de aspectos técnicos dos projetos
(planejamentos detalhados, cotacfes de precos bem realizadas, cronogramas de
etapas de execugcdo bem estruturados e outros), em detrimento de aspectos mais

conceituais, como pertinéncia e aderéncia ao SUSP.

Na fase (b), a disponibilidade efetiva dos recursos financeiros dependera
dos gestores do Departamento de Administracdo de Recursos Financeiros (DEA) do

Ministério da Justica. Como esses gestores possuem 0 conhecimento técnico sobre
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0s procedimentos de repasse de recursos financeiros, e diante do constante quadro
de restricdo de recursos e ainda o carater emergencial de certas demandas (que,
apesar de ndao-planejadas, precisam ser atendidas), eles é que, na préatica,
controlam as acdes que serdo ou nao realizadas, o que é feito conforme a sua

compreensao sobre a importancia dessas acoées.

Quanto a execucdo das acbes, conforme mostra Durante (op. cit.),
inexiste acompanhamento por parte da Senasp em relacdo a execucdo das acodes
pelos Estados e Municipios que obtiveram recursos. A preocupacao €, na verdade,
com os aspectos formais — execucao dos recursos dentro dos limites, dos prazos e
das formalidades legais — e ndo com o conteudo da acgdo. Ao final do projeto, o
convenente tem apenas de elaborar um relatério de prestacdo de contas, mostrando
gue os gastos ocorreram da forma prevista, ndo havendo demonstracdo dos
resultados efetivos do projeto. Desse modo, os recursos do Fundo perdem o poder

de pressionar os convenentes quanto a adoc¢éo das diretrizes do SUSP.

Por fim, em relacdo a avaliacédo de resultados, a pesquisa de Durante (op.
cit.) revelou a inexisténcia de um consenso entre 0s gestores da Senasp sobre o
conceito de resultado, sendo que, para a maioria deles, resultado é o produto ou
servico gerado com o fim do projeto (compra de equipamentos, realizacdo de um
curso entre outros). Assim, a avaliacdo de resultados tem foco maior sobre o
monitoramento politico do ambiente de execucédo que sobre a avaliacdo técnica das
condicdes de execucdo ou o impacto da acdo na situacdo da seguranca publica. As
cobrancas, as quais geralmente tém origem em 6rgaos externos a Senasp (Gabinete
do Ministro da Justica, Ministério do Planejamento, Casa Civil), traduzem uma

preocupacédo com o controle politico sobre a execuc¢ao do trabalho.

5.3 A INTEGRACAO DAS POLICIAS NAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA
DOS ESTADOS ESTUDADOS.

Em Minas Gerais, a integracdo, ndo apenas das policias, mas das
estruturas do Estado como um todo, é elemento notoriamente inserido nas politicas
publicas estaduais. A andlise do plano estratégico daquele Estado, o denominado

Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) evidencia essa constatacao.
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O PMDI estabelece uma estratégia de desenvolvimento para o Estado
composta por um conjunto de seis estratégias setoriais, que atingem areas

prioritarias, quais sejam:

Perspectiva integrada do Capital Humano

Investimento e Negécios

Integracéo Territorial Competitiva

Sustentabilidade Ambiental

Rede de Cidades

Equidade e Bem-estar

Para que essas seis estratégias setoriais sejam efetivas, o PMDI prevé

uma sétima estratégia, talvez a mais visivel delas: o Estado para Resultados. Essa
Ultima estratégia consiste em um conjunto de medidas que buscam a eficiéncia do

aparelho do Estado, com intensa mensuracao dos resultados obtidos pelos diversos

orgaos com a utilizacédo dos recursos do Estado.

Integragdo
Territorial -

| tompetitiva |
- K, \ ~—

sustentabilidade | f '\.‘ Eqdidade e
Ambiental [N~ EBem-astar

--q_"‘*-._l.a-"'_-?-_--.-:t.' )

\ # | Perspertiva \'-. Fi
\ - Integrada do N/
Wi | Capital Humana LY )
" N . S
Investimenta | Rede de
Tidades

& Nigicios |

Estado para
Resultados

Figura 4 — “Diamante” da Estratégia proposto pelo PMDI
(MINAS GERAIS, 2007, p. 17).

As sete estratégias se articulam de forma interdependente, como um
sistema, criando o que o PMDI denomina de “diamante da Estratégia de

Desenvolvimento de Minas Gerais”.
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Esse modelo de gestdo estabelecido no PMDIL com aparente inspiracao
na administracao publica gerencial, tem ainda como uma de suas bases um sistema
de avaliagdo de desempenho organizacional e individual denominado de “Acordo de

Resultados”.

O Acordo de Resultados, estabelecido pela Lei n°® 17.600, de 1/07/2008
(em sua nova versdo) e regulado pelo Decreto 44.873 de 14/08/2008, €, em
esséncia, um contrato de gestdo, instrumento inserido na administracdo publica
brasileira com a Reforma do Aparelho do Estado de 1995, no qual ha uma
formalizacdo do compromisso da autoridade contratante em fornecer os meios e a
autonomia necessarios e da autoridade contratada em atingir os resultados
acordados. No caso em questdo, a legislacdo estabelece que o contratante € o
préprio Governador do Estado, tendo como intervenientes os Secretarios da
Fazenda e de Planejamento e Gestao, e o contratado € o dirigente do 6rgao que se

disponibiliza a cumprir o acordo.

Conforme a legislacdo citada, a formalizagdo do Acordo ocorre em duas
etapas. Na primeira, € pactuada a estratégia do Governo (definida no PMDI),
estabelecendo os grandes resultados a serem perseguidos por cada setor de
governo. Na segunda, essa estratégia de Governo é desdobrada em um conjunto de
acOes e indicadores que possibilitem identificar e mensurar o papel de cada uma das
equipes de trabalho que integram o oOrgdo contratado. Os indicadores de
desempenho do 6rgdo sdo acompanhados por uma Comissdo de Acompanhamento
e Avaliacao, integrada por servidores publicos pertencentes ao acordante e também
ao acordado. Se as metas estabelecidas sao atingidas, € pago um prémio por
produtividade, que chega ao nivel do servidor, sendo que, para isso, 0 Orgao

contratado deve realizar também uma avaliacdo de desempenho individual.

Todo esse conjunto de agbes de modernizagcdo do Estado tem reflexo
direto nas organizacdes policiais, que também sao levadas a busca de melhoria dos
seus resultados, posto que a area de Defesa Social € também uma das chamadas

“areas de resultado” definidas no PMDI, conforme é mostrado na Figura 5.
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Figura5— Areas deresultado do PMDI (MINAS GERAISS, 2007, p. 27).

As primeiras modificacdes sdo observadas com a Lei Delegada n° 49, de
02/01/2003, que altera a estrutura organica do Poder Executivo mineiro, com a
extincdo e criacao de diversas Secretarias de Estado. Dentre essas modificacdes, as
Secretarias de Seguranca Publica e de Justica e Direitos Humanos séo fundidas em
uma nova Secretaria, a de Defesa Social, cuja estrutura € inicialmente definida pela
Lei Delegada n° 56, de 29/01/2003.

O inciso | do Art. 2° dessa ultima Lei coloca como competéncia da recém-

criada Secretaria:
. elaborar, executar e coordenar, em conjunto com a Policia Militar, a
Policia Civil, o Corpo de Bombeiros Militar, a Defensoria Publica e

entidades da sociedade civil organizada, o Plano Estadual de Seguranca
Publica e 0 sistema integrado de defesa social; (grifo nosso)

Mais adiante, na mesma Lei, no Art. 3°, dois 6rgdos da nova estrutura
criada se destacam: o Colegiado de Integracdo da Defesa Social e a

Superintendéncia de Integragdo do Sistema de Defesa Social.

Conforme o decreto 43.295, de 29/04 de 2003, o Colegiado de Integracao
da Defesa Social é composto pelas autoridades da cupula estratégica da seguranca
publica estadual, como o Secretario de Defesa Social, Secretario-Adjunto, Chefe da
Policia Civil, Comandante Geral da Policia Militar e outros, e tem como principal
finalidade a gestdo articulada das organizacbes que compdem o sistema de defesa

social.
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Ja a Superintendéncia de Integracdo foi criada especificamente para
coordenar, supervisionar e avaliar as atividades relativas a integracdo entre os
orgaos que compdem o Sistema de Defesa Social, cabendo-lhe a execucdo de
politicas de ensino integrado, a coordenacdo da integracdo dos sistemas de
informacédo, a execucdo de politicas publicas destinadas a integracdo do
planejamento estratégico e operacional das organiza¢cfes policiais, dentre outras

competéncias.

Posteriormente, com a Lei Delegada n°® 117, a estrutura da Secretaria de
Defesa Social € novamente alterada, e a Diretoria de Avaliacdo de Atuacédo e
Qualidade da Superintendéncia de Integracdo é transformada em Superintendéncia
de Avaliacdo e Qualidade da Atuacdo do Sistema de Defesa Social, ficando
responsavel pela integracdo das Corregedorias e do Ensino, através de Diretorias

especificas.

Desse modo, conclui-se que em Minas Gerais a questdo da integracdo
das policias esta ndao s6 contemplada como politica publica como também com uma
estrutura organizacional em nivel de Secretaria de Estado que possibilita o

desenvolvimento de a¢des nesse sentido.

No caso da Bahia, a integracdo das policias ndo surge com destaque na

politica do Estado para a area.

A anélise do Plano Plurianual 2008-2011 do Governo de Estado da Bahia
mostra, como um dos seus pontos importantes, a mudanca na forma de conducao
do Estado. A leitura das partes iniciais do Plano indica que ha uma pretensdo do
governo que ora se instala de mudar a forma de relacdo entre Estado e sociedade,
bem como a estratégia e o modelo de desenvolvimento do Estado. Isso se evidencia
gquando o texto cria um comparativo entre o momento atual e o que vinha sendo

desenvolvido nos ultimos anos, através dos governos anteriores.

Essa mudanca estd baseada no que foi denominado de governanca
solidaria. Segundo Ruda Ricci (2008), a governanca solidaria € um modelo de
gestdo do Estado desenvolvido a partir da experiéncia de alguns governos de

orientacdo mais social, como € o caso da Prefeitura de Porto Alegre.

Essa denominacéo é, na verdade, uma variacdo do que alguns cientistas

politicos vém chamando de governanca social ou democratica. Governanca €



110

definida como a capacidade de estruturar administrativamente o Estado para que ele
possa responder adequadamente as demandas da sociedade. A adjetivacao “social”
ou “democrética” implica envolvimento amplo da sociedade, com descentralizacao
do processo decisorio, a fim de que as pessoas — que sao, em Ultima instancia, as
beneficiarias das acfes do Estado — também passem a ter participacdo ativa na
definicdo dos rumos desse proprio Estado. Conforme Ricci (op. cit.):
E uma via de mao dupla, porque empodera a sociedade civil, mas exige
uma profunda mudanga de cultura e atitude dos representantes sociais do
municipio. Da capacidade de formular uma agenda a partir de interesses
dispersos e de mobilizar a populagdo para pressionar as autoridades
publicas, as liderangas sociais passam a obrigatoriamente saber analisar
dados e informag¢des gerenciais, saber elaborar projetos e acdes

intersetoriais (por territério), saber gerenciar e monitorar a execucdo das
acdes, saber articular politicamente e comunicar com sua base social.

Conforme a mensagem do PPA 2008-2011, a Governanc¢a Solidaria que
se pretende implantar no Estado tem como elementos centrais 0s seguintes
principios:

a Etica no tratamento das questdes publicas;

a Democracia permeando a relacdo entre governo e sociedade;

a Transparéncia e o Controle Social das acdes de governo,
especialmente através dos conselhos de politicas publicas e dos
féruns territoriais;

a Participacdo Cidadad na formulacdo e implementacdo das politicas
publicas;
o compromisso com a Efetividade e a Territorializacdo das acdes

a Transversalidade e a Descentralizagdo administrativa.

7

Outro ponto de destaque na apresentacdo do PPA 2008-2011 é a
indicacdo das areas consideradas relevantes para a atuacdo do Estado. Na leitura
da mensagem, pode-se perceber que algumas areas de atuacdo do Estado estdo
sendo priorizadas, de acordo com a forma como o governo percebe o conceito de
desenvolvimento. Nesse sentido, o atual governo parece pretender fazer um

contraponto aos modelos de desenvolvimento anteriormente adotados no Estado.
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Figura 6— Modelo de gestdo do PPA 2008-2011, Governo do Estado da Bahia (BAHIA, 2007).

Dentro do modelo de gestédo estabelecido no PPA 2008-2011 (Figura 6),
nota-se que a area de seguranca publica e defesa civil esta contemplada na diretriz
estratégica denominada “Garantir a seguranca e a integridade ao cidadao, centrando
acOes na informacdo, na inteligéncia, na prevencdo e no respeito aos direitos

humanos”.

A analise dos programas de governo contidos nessa diretriz estratégica,
apresentados no PPA 2008-2011, mostra que estes compreendem acdes nas areas
de gestdo e infraestrutura do sistema prisional, educacdo para o transito, melhoria
do atendimento no sistema DETRAN, defesa civil e também na modernizacédo da

seguranca publica.

Nota-se que apenas um programa esta voltado para a integracdo das
policias: “Policia Integrada, Sociedade Protegida”. Entretanto, verificando-se as
acOes desse programa (Figura 7), percebe-se que elas ndo se destinam
propriamente a integracdo, mas sim a continuidade das ac¢des das policias Civil,

Militar e Técnica.
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Figura 7— Acdes do programa “ Policia I ntegrada, Sociedade Protegida” (BAHIA, 2007).

Por outro lado, a andlise da Lei 9.006 de 04/02/2004, que define a
estrutura organizacional da Secretaria da Seguranca Publica da Bahia, mostra a
existéncia de alguns érgaos que refletem a busca da integracdo das organizacdes
policiais, como por exemplo a Superintendéncia de Gestdo Integrada da Acéo
Policial, que tem como principal atribuicdo a promocéo da integragéo das funcoes e
atividades de seguranca publica, através de planejamento, avaliacdo e analise das
operacdes policiais, a Corregedoria Geral, cujo papel é assessorar 0 Secretério de
Seguranca no acompanhamento, controle e avaliacdo da regularidade do
funcionamento e operagdo das organizacdes policiais, e o Gabinete de Gestao

Integrada, do qual se falara mais adiante.

Tem-se entdo, no caso da Bahia, uma estrutura organizacional na
Secretaria de Seguranca Publica que possibilita a realizacdo de acfes destinadas a
integracdo das policias. Entretanto, a politica de seguranca publica do Estado nao
demonstra esse direcionamento.

No caso do Rio de Janeiro, de forma semelhante ao que acontece na

Bahia, a analise do Plano Plurianual do governo do Estado para o periodo 2008-
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2011 — PPA 2008-2011 — no que concerne a investimentos programados para a
Secretaria de Estado de Seguranca, constatou a previsdo de apenas dois
programas, um deles relacionado as policias Militar, Civil e Técnica Programa de
Prevencdo e Combate ao Crime) e o outro direcionado especificamente para a
Policia Civil Programa de Implementacdo das Unidades do Programa Delegacia
Legal).

No Programa de Prevencdo e Combate ao Crime, constatouse a
existéncia de apenas dois projetos (dentre os vinte e trés previstos) relacionados ao
processo de integracdo entre as policias. Sao eles o Projeto de Centralizacdo dos
Orgdos da Estrutura da Secretaria de Estado de Seguranca, cujo objetivo é
promover a centralizacéo e integracdo dos Comandos da Secretaria de Estado de
Seguranca, das Policias Civil e Militar do Estado do Rio de Janeiro, visando a
dinamizacéo das acOes e decisdes atinentes a area de seguranca publica de forma
sistematizada e abrangente e, Projeto Policia Integrada - Comando, Controle,
Comunica¢do, Computacdo e Inteligéncia, cuja finalidade € Integrar "on line" os 39
(trinta e nove) Batalhdes Operacionais da Policia Militar, as 06 (seis) Unidades
Operacionais Especiais e uma Companhia Independente com as Delegacias Legais
e Delegacias Especializadas, agilizando as tarefas operacionais executadas e

melhorando o patrulhamento ostensivo e as investigagdes.

No aspecto estrutural, ocorre em 1995, a revogacao do decreto estadual
n°® 689 de 1983, que separava as policias em duas secretarias de estado —
Secretaria de Estado de Policia Militar e Secretaria de Estado da Policia Civil —,
fundindo-as em um comando unificado através da Secretaria de Estado de
Seguranca Publica.

Em 1999, a lei estadual n° 3.329 cria o Instituto de Seguranca Publica,
autarquia denominada RIOSEGURANCA, com a atribuicdo de assegurar, executar,
gerenciar e administrar, de forma uniprocedimental, por intermédio das Policias Civil
e Militar, a politica de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro, promovendo,

ainda, o aprimoramento profissional dos membros daquelas corporagdes.

Em 2000, a lei n°® 3.403 cria a Corregedoria Geral Unificada (CGU) que,

inserida diretamente na estrutura do Poder Executivo, visa a atuar independente das
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corregedorias das policias, com autonomia para desenvolver apuragdes disciplinares

relativas a condutas imputadas como irregulares de servidores das duas instituicdes.

Por fim, no organograma da Secretaria de Estado de Seguranca, foi ainda
criada a Subsecretaria de Planejamento e Integracdo Operacional, com o intuito de
promover empenho estratégico para o desenvolvimento de processos integrados de
atuacdo das Policias Civil e Militar.

Portanto, no caso do Rio de Janeiro, tem-se uma situacéo idéntica ao que
ocorre na Bahia, com uma estrutura organizacional da seguranca publica que
possibilita o desenvolvimento de acfes voltadas para a integracdo, embora a politica
publica definida no Plano Plurianual contemple de forma superficial essa questao.

Os resultados disso se evidenciam nas acdes realizadas pelas

organizagdes policiais de cada um desses Estados, conforme se analisa a seguir.

5.4 ACOES DESENVOLVIDAS PELAS POLICIAS ESTADUAIS NO TOCANTE A
INTEGRACAO.

5..4.1 Integracao das organizacdes policiais no nivel estratégico.

Um dos pontos cruciais da integracdo das policias estaduais € a
integracdo em nivel estratégico, ou seja, a que ocorre entre os dirigentes maximos
do sistema de seguranca publica estadual. De fato, a integracédo desses dirigentes &
fundamental, no minimo por dois aspectos. Primeiramente, porque é no nivel
estratégico que acontecem as decisdbes de grande porte que afetam o
funcionamento das organizacBes policiais. O nivel estratégico representa o maior
nivel do processo decisorio organizacional e, portanto, € para ele que convergem as
decisdes que os demais escaldes gerenciais ndo conseguiram responder, ainda
mais em se tratando de organizacdes hierarquizadas como sdo as organizacoes
policiais.

Por outro lado, no campo subjetivo, a integracdo dos lideres maximos
dessas organizacbes tem o poder de transmitir forte mensagem aos escalbes

inferiores, pois, conforme Bergamini (1994), ao exercer seu poder o lider consegue
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influenciar a rede de significados que constitui a esséncia da cultura da organizacao

Para induzir a criagdo dessa integracéo estratégica, a Secretaria Nacional
de Seguranca Publica criou a figura do Gabinete de Gestdo Integrada estadual
(GGI), através de protocolo de intengbes firmado entre os Governos Estaduais e
Governo Federal, referente & ades&o ao Sistema Unico de Seguranca Publica —

Susp, entre julho e agosto de 2003.

O GGI é um férum deliberativo e consultivo formado pelas principais
autoridades estaduais do campo da seguranca publica, que, atuando de forma
consensual e respeitando a autonomia dos integrantes, deve estabelecer e
implementar a politica integrada de seguranca publica. A criagdo e formalizacdo do
GGl é condicao essencial para que um determinado Estado possa receber recursos

do Fundo Nacional de Seguranca Publica.

A integracdo da cupula estratégica assume, deste modo, uma condi¢ao

importante dentro da politica de integracdo do SUSP.

Em Minas Gerais, a integracdo de nivel estratégico ocorre através do
Colegiado de Integracéo do Sistema de Defesa Social, que foi instituido através da
Lei Delegada n° 56, de 29/01/2003 (e posteriormente mantido com a Lei Delegada
117, de 25/01/2007, que altera e estrutura da Secretaria de Defesa Social) e
regulado através do Decreto 43.295, de 29/04 de 2003. Pela definicdo legal, o
Colegiado foi criado com a finalidade de permitir gestdo articulada das organizacdes
gue compdem o sistema de defesa social, sendo o férum maximo para discusséo e
deliberacdo acerca dos problemas criticos do sistema, cabendo-lhe as seguintes

competéncias:

Formular e aprovar diretrizes e estratégias visando a integracdo do

sistema de defesa social do Estado de Minas Gerais.

Definir e aprovar grupos de trabalho para o tratamento de assuntos

especificos.

Formular e aprovar planos, programas e metas integradas para o

sistema de defesa social do Estado de Minas Gerais.

Acompanhar a gestdo operacional de integracdo dos diversos

segmentos que compdem a defesa social.
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Avaliar o cumprimento dos planos e metas estabelecidas.

O Colegiado é presidido pelo proprio Secretario de Defesa Social, tendo

ainda como participantes as seguintes autoridades:
Secretéario Adjunto de Defesa Social,
Subsecretério de Administracéo Penitenciaria;
Comandante-Geral da Policia Militar de Minas Gerais;
Chefe da Policia Civil do Estado de Minas Gerais;
Comandante-Geral do Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais;

Defensora PuUblica Geral do Estado de Minas Gerais.

De acordo com as informacdes obtidas nas entrevistas com os dirigentes
da seguranca publica em Minas Gerais, o funcionamento do Colegiado tem sido
fundamental para o compartiihamento dos problemas organizacionais e tomada
conjunta de decisdes acerca desses problemas. Outro papel fundamental que o
Colegiado tem exercido € o acompanhamento do desempenho das unidades
policiais, visto que, periodicamente, os gestores policiais (Delegado e Comandante
de Companhia) das Areas Integradas apresentam ali os resultados dos seus
indicadores de desempenho. As reunides do Colegiado ocorrem semanalmente,
sempre as segundas-feiras, a partir das 14h. Segundo Andrade (2006), essa rotina

vem se mantendo desde abril de 2005, pois antes disso as reunides eram mensais.

Conforme a opinido de um dos dirigentes entrevistados, um ponto
fundamental que tem permitido o sucesso do funcionamento do Colegiado € a
representatividade dos seus participantes. O Secretario € visto como legitimo
representante das demandas da seguranca publica junto ao Governador do Estado
e recebe dele a consideracdo correspondente. De forma idéntica, os dirigentes das
organizagfes ali representadas s&@o vistos como seus legitimos representantes,
conseguindo, dessa forma, fazer com que as posicdes e decisbes adotadas no

Colegiado realmente sejam confirmadas no interior das organizagdes.

Um elemento adicional, também apontado nas entrevistas, que reforca a

ideia de integracdo estratégica € a “Resolucdo Conjunta”, instrumento normativo
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através do qual diversas as decisdes do Colegiado sdo formalizadas. Essas
resolucdes, que sdo assinadas conjuntamente pelo Secretario de Defesa Social,
Chefe de Policia Civil, Comandante Geral da PM e demais integrantes do Colegiado,
dao as decisbes do Colegiado forgca normativa, sendo posteriormente utilizadas

pelas organizacdes do sistema de defesa social para orientar suas acgoes.

Na Bahia, a integracdo da cupula estratégica ocorre no Gabinete de
Gestao Integrada, criado através do Decreto Estadual n° 9.335, de 22/02/05, em
atendimento ao Protocolo de IntengBes MJ/N° 017/2003, celebrado entre o Ministério
da Justica e o Estado da Bahia, e com base no Termo de Referéncia para formacao
de GGI, elaborado coletivamente no Seminario Formacdo de Liderancas
Estratégicas para os GGl, evento promovido pela Senasp em 28/08/2003. Conforme
descrito em seu Regimento Interno, trata-se de um férum deliberativo e executivo,
gue opera por consenso, sem hierarquia, respeitando a autonomia das instituicbes
que o compdem, objetivando a coordenacdo do Sistema Unico de Seguranca

Publica no Estado.

Conforme esse dispositivo legal, o GGI da SSP-Bahia tem com membros

natos as seguintes autoridades:
- Secretério da Seguranca Publica (presidente)
- Secretéario da Justica e Direitos Humanos;
- Delegado-Chefe da Policia Civil da Bahia;
- Comandante Geral da Policia Militar;
- Diretor do Departamento de Policia Técnica;
- Diretor Geral do Departamento Estadual de Transito;
- Representante da Secretaria Nacional de Seguranca Publica;
- Superintendente Regional da Policia Federal;

- Superintendente Regional da Policia Rodoviaria Federal.

O Decreto de criacdo acrescenta ainda a possibilidade de participacéo,
como membros convidados, de representantes de outras organizacgdes, tais como

Poder Judiciario, Ministério Publico Estadual e Federal, Forcas Armadas, Agéncia
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Brasileira de Inteligéncia, Ordem dos Advogados do Brasil e os Conselhos

Comunitarios de Seguranca constituidos no Estado.

Posteriormente, com o Decreto N° 10.484 de 05/10/2007, a composi¢ao
do GGl foi alterada para atender a demanda estabelecida pela Senasp através do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci), sendo
acrescidos o Secretario de Desenvolvimento Social e Combate & Pobreza e o

Secretéario de Promocéo da Igualdade.

A andlise das atas de reunido do GGI-Bahia mostra que, desde a sua
criacdo, a periodicidade de realizacdo de reunifes esta em torno dos sete meses.
De acordo com as entrevistas realizadas, a principal delibera¢cdo adotada pelo GGI-

Bahia foi a aprovacgéo da configuracéo das Areas Integradas (AISP).

As entrevistas realizadas indicaram que a culpula estratégica da
seguranca publica da Bahia realiza outra modalidade de reunido denominada de
“Reunido de Avaliacdo”, com o propdsito de tratar de questbes de carater mais
operacional. Sem uma composicdo regulada por norma, os participantes dessa
reunido podem variar.

A andlise das Ultimas atas destas reunides mostra que, geralmente, estao
presentes representantes da estrutura da Secretaria da Seguranca e das
organizagdes policiais, principalmente os que respondem pelo servigo operacional,
tais como o Comandante de Policiamento da Capital e o Coordenador de
Operacdes, da Policia Militar, ou o Diretor do Departamento de Policia Metropolitana
e o de Crimes Contra a Vida, da Policia Civil, além dos dirigentes maiores dessas
organizacfes. A periodicidade média de realizacdo dessas reunibes, evidenciada
nas atas, é de aproximadamente trés semanas.

No Rio de Janeiro, ndo ficou evidenciada a existéncia de colegiado ou
outro 6rgdo com papel de integracdo da cUpula estratégica. Exercendo esse papel,
existe a Subsecretaria de Planejamento e Integracdo Institucional, cuja funcéo
primaz se refere ao desenvolvimento efetivo do processo de integragdo entre as
policias civil e militar. Nesse contexto, situam-se em paralelo as estruturas
organizacionais das duas policias, porém com a participacdo integrada de
representantes de ambas, reparticbes relacionadas as areas de planejamento

operacional, incluindo o campo de informagdes, ensino e corregedoria.
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Segundo apontam as entrevistas realizadas, ao se estabelecerem metas
para a reducdo dos indices de criminalidade sob a responsabilidade comum das
duas policias, vem se favorecendo a definicdo e o reconhecimento da necessidade
tanto de planejamentos operacionais integrados quanto, por demanda naturalmente
consequente, de eventos educativos em niveis de capacitacdo e especializacao,

também conjuntos.

5.4.2 Integracéao do planejamento tatico e operacional das policias.

Um dos problemas apontados no plano Seguranca Publica para o Brasil é
o da nédo coincidéncia das areas de responsabilidade territorial das unidades da

Policia Civil e Militar.

Conforme o diagnéstico nele apresentado, hoje em muitos Estados
brasileiros, a area de atuacdo das delegacias distritais ndo coincide com as
circunscricbes dos batalhdes da Policia Militar, sendo que essa delimitacdo acaba
recortando aleatoriamente lotes de ruas sem vinculacdo aos planos diretores de
desenvolvimento urbano ou a variaveis demograficas, sociolégicas, econémicas e

outras.

Para corrigir esse problema, o plano sugere a integragao operacional das
policias através da criacdo de Areas Integradas de Seguranca Publica (AISPS),
dividindo o Estado em circunscri¢des territoriais, cada uma sob a responsabilidade

conjunta de uma unidade da Policia Civil e outra da Policia Militar.

Em Minas Gerais, o planejamento tatico e operacional da atuacdo das
policias estd fundamentado em trés pilares: a integracdo das areas geograficas, a
“metodologia IGESP” e a Diretriz Integrada de Acao Operacional (DIAO).

A integracdo das areas geograficas de atuacdo das policias Civil e Militar
ocorreu através da criacdo das Areas Integradas de Seguranca Publica (AISP).
Buscou-se, com as AISPs, fazer com que a area de atuacdo de uma Delegacia
coincidisse com a area de uma Unidade da Policia Militar, de modo a tornar o
Delegado e o Comandante da Unidade PM responsaveis pelos indices de

criminalidade de uma area delimitada.
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Conforme Andrade (2006), antes da efetivacdo das AISP, a Policia Civil
estava dividida em 53 macrorregides, subdividindo-se em Delegacias seccionais,
Delegacias distritais e Delegacias de comarca. Por sua vez, a Policia Militar se
dividia, no nivel macro, em 12 macrorregibes, subdivididas em Batalhdes,
Companhias, Pelotdes e Destacamentos da Policia Militar. Através de Resolucdo
Conjunta, em julho de 2003, foi criada uma comissdo mista para estudar o quadro e

apresentar a proposta de integracao territorial.

A solucdo apresentada pela comisséo, considerando as estruturas
organizacionais das policias e também os indicadores criminais do Estado, propunha
uma integracdo geogréafica que se desdobra em trés niveis: estratégico, com a
Regido Integrada de Seguranca Publica — RISP; tatico, Area de Coordenacéo
Integrada de Seguranca Publica — ACISP; e operacional, com a Area Integrada de
Seguranca Publica— AISP.

A RISP é integrada por uma Regido de Policia Militar e um Departamento
de Policia Civil. A ACISP é integrada por um Batalhdo de Policia Militar ou uma
Companhia Independente e uma Delegacia Seccional ou uma Delegacia Regional
da Policia Civil. Por fim, a AISP é integrada por uma Companhia, Pelotdo ou
Destacamento, organicos da Policia Militar, e uma Delegacia Distrital, de Comarca

ou de Municipio, da Policia Civil. A figura 8 resume essa estrutura.

Areas Integradas POLICIA MILITAR POLICIA CIVIL

Figura 8 — Estrutura de integracdo geogréfica das policias em Minas Gerais (SECRETARIA DE
DEFESA SOCIAL DO ESTADO DE MINAS GERAIS).

Atualmente, o Estado conta com 16 RISP, para as quais estdo sendo
construidas sedes préprias, conforme projeto arquiteténico aprovado pelo Colegiado
de Integracao do SDS.
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Andrade (op. cit.) aponta que a integracdo territorial das policias em
Minas Gerais ocorreu de forma lenta. Houve um grande intervalo de tempo para
publicacdo das primeiras resolucdes de delimitacdo de areas, sendo que a
velocidade de producédo dessas normas sé aumentou efetivamente a partir de 2005.
Houve grandes dificuldades também na obtencdo de consenso entre as instituicbes
policiais, com resisténcias de ambas as partes, principalmente da Policia Civil, que
teve de passar por maiores modificacBes estruturais. A autora cita ainda fato
interessante a respeito da ocupacao dos 2° e 3° andares do prédio sede da RISP 1.
Cada policia utiliza metade desses andares, até com alternancia entre os lados
ocupados, devido a impossibilidade de consenso sobre a instituicdo que se

posicionaria no andar mais alto.

A estrutura de integracdo territorial da seguranca publica mineira é
gerenciada através de um modelo de gestdo denominado IGESP - Integracao e
Gestdo da Seguranca Publica. Trata-se de uma metodologia que visa ao controle
dos indices criminais de uma determinada &rea, através do monitoramento e
avaliacdo continuos desses indices e do planejamento integrado de acdes das

policias Civil e Militar, no sentido de manté -los dentro das metas definidas.

Esse modelo de gestéo foi desenvolvido com apoio do Centro de Estudos
de Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP), ligado a UFMG, e se baseia no
COMPSTAT (Computer Statistics), o modelo americano que serviu de base para a
implantagdo da politica de “tolerancia zero” em Nova York e outras cidades

americanas.

Segundo as informagdes obtidas nas entrevistas com as autoridades da
seguranca publica mineira e também nos trabalhos de Andrade (op. cit.) e Cruz e
Batitucci (2006), o IGESP consiste na utilizacdo dos dados de ocorréncias policiais
reunidos em um sistema integrado e outras informagdes pertinentes para a
elaboracéo, pelo Delegado e Comandante PM da AISP, do Diagndstico Orientado
para Gestdo e Solucdo de Problemas (DOGESP). Esse diagnéstico envolve
informacgdes tais como indices criminais da area, padrbes de atuacdo criminal,
possiveis causas dos crimes, reunides realizadas com o Conselho Comunitario local,
planejamento de acbes para o controle da criminalidade. Como o diagnostico deve

ser preenchido conjuntamente, ele acaba servindo como elemento indutor do
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aumento de interagBes entre o Delegado e o Comandante PM responsaveis pela
AISP.

7

Posteriormente, essa diagnose € apresentada pelos responsaveis pela
AISP em reunido semanal, da qual participam o0s responsaveis pelas unidades
integradas hierarquicamente superiores nos niveis de ACISP e RISP, representantes
das unidades e estruturas especializadas das policias Civil e Militar com a¢éo sobre
a AISP, promotores de justica, juizes, autoridades municipais e outros convidados,
além de um representante da Secretaria de Defesa Social. Para Andrade (op. cit.), a

presenca desse Ultimo componente € importante para “garantir certa neutralidade

em relacado as institui¢cdes policiais.” (Andrade, 2006, p. 124).

O funcionamento da integracao territorial e do modelo de gestéo IGESP é
complementado pela Diretriz Integrada de AcgOes e OperagOes do Sistema de
Defesa Social de Minas Gerais (DIAO), aprovada através da Resolu¢do Conjunta n.°
055/08, 24/06/2008. Trata-se de um conjunto de protocolos de ac&o policial, com
definicAo de conceitos e procedimentos comuns as instituicbes envolvidas,
ocorréncias tipicas de policia, categorias tipicas de bombeiro militar e acdes e
operagOes decorrentes do Sistema de Defesa Social. Os protocolos delimitam o
alcance da atuacdo de cada um dos Orgaos integrantes do sistema, em funcao do
tipo de ocorréncia.

Na Bahia, também foram criadas Areas Integradas de Seguranca Publica
— AISP —, conforme portaria do Secretario de Seguranga n° 184, 21/03/2007, em um
total de vinte e uma, todas situadas em Salvador. De forma idéntica ao que acontece
em Minas Gerais, as AISP criadas estabelecem uma relagéo entre uma determinada
area geografica e unidades operacionais da Policia Civil e Militar. Conforme o
projeto, a relacdo é de uma Companhia Independente da Policia Militar (CIPM) para
uma Delegacia (Circunscri¢cao Policial — CP), embora em seis das vinte e uma AISP
ocorra a relacdo de wuma Circunscricdo Policial para duas Companhias

Independentes.

N&o houve, entretanto, como no caso mineiro, a criagdo de mecanismos
padronizados para o planejamento operacional integrado e nem para a avaliacéo de
indices criminais, o que leva os Delegados responsaveis pelas CP e os

comandantes das CIPM a buscarem resultados isoladamente. As entrevistas
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indicaram que, na maioria dos casos, a colaboragcdo operacional entre esses
Delegados e Comandantes ocorre em razdo de aproximacao pessoal criada por
iniciativa prépria.

As entrevistas também indicaram que, mesmo a integracdo geografica
prevista na portaria que cria as AISP em Salvador ainda n&o ocorre de todo,
principalmente em razéo de dificuldades administrativas para a criagdo de novas CP
em quantidade necesséria para a adequada correlacdo com as CIPM. Em razédo
disso, perduram situagdes que a citada norma pretendia solucionar no curto prazo,

como a relacdo de uma CIPM com até quatro CP.

No caso do Rio de Janeiro, o Decreto. Est. n° 26.324 do ano de 2000,
estabeleceu a estrutura administrativa basica, atribuicbes e disposi¢cdes gerais do
Instituto de Seguranca Publica (RIOSEGURANCA). No que tange as disposicdes
sobre sua Diretoria Executiva, ela foi composta pelo Diretor de Policia Ostensiva
(Comandante Geral da Policia Militar), pelo Diretor de Policia Judiciaria (Chefe da
Policia Civil) e ainda mais dois diretores desatrelados das Corpora¢fes, um juridico
e outro administrativo-financeiro. Foram definidas, no art. 6° alineas b e ¢ do
referido Decreto, respectivamente, as atribuicbes de “unificar procedimentos em
nivel de gerentes de areas” bem como, “zelar pelo fiel cumprimento da politica de

Seguranca Publica e pelo que estiver estabelecido nesse Decreto”.

No atual periodo, contudo, pode-se verificar que, embora ja existam
planejamentos e propostas para o funcionamento de Areas Integradas de Seguranca
Publica (AISP), esses procedimentos ainda réo foram absorvidos e ocorrem, em
algumas situagbes, por interacdes meramente pessoais entre comandantes e

delegados, de forma idéntica ao que acontece na Bahia.

Existem areas que deveriam atrelar Unidades da Policia Militar, em nivel
de Batalhdes e Circunscricbes da Policia Civil, em nivel de Delegacias, onde
estariam sendo discutidos indicadores e metas estabelecidos pela Secretaria de
Seguranca Publica, a partir de dados estatisticos das proprias Organizacdes
policiais e estudos do RIOSEGURANCA, para o combate a criminalidade especifica
em tais dimensdes territoriais, 0 que deveria se processar através do planejamento

de acbes de forma integrada.
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Dessa maneira, evidencia-se a realidade de que, no campo do
planejamento tatico e operacional, as acdes tém se desenvolvido por duas
motivacdes especificas, que sdo a de bom relacionamento pessoal entre
comandantes e delegados, ou por determinacdo da Secretaria Estado de
Seguranca, através da sua Subsecretaria de Planejamento e Integracéo
Institucional, ndo sendo possivel registrar a situagées em que ocorram por iniciativa
das proprias organizagdes policiais. Ainda assim, mesmo nas condi¢cdes em que ele
tem ocorrido, as entrevistas mostram que este quadro tem sido considerado

satisfatorio para os representantes das duas Corporacoes.

5.4.3 Integracédo dos sistemas de informacéo das policias.

A gquestéo da integracéo de informagdes do sistema policial sempre foi um
ponto sensivel e de solucdo delicada. No diagndéstico documentado no projeto
Seguranca Publica para o Brasil, os autores afirmam que: “Em outras palavras, sem
um sistema organizado de informacdes automatizadas, o Brasil fica condenado a
derrotas no combate ao crime, consolidando-se o quadro de impunidade que tem
caracterizado nosso pais.” (BRASIL, 2003, p. 28). Mais adiante, no mesmo
documento, os autores apontam como principais problemas das policias brasileiras:
“1) coleta, registro, producdo, distribuicAo e processamento precarios das
informacgdes, gerando dados inconsistentes e pouco confiaveis, e inviabilizando
diagnésticos, analises prospectivas e definicAo de orientacfes estratégicas”.
(BRASIL, 2003, p. 29)

7

De fato, € sabido que cada organizacdo policial tem o0 seu sistema
especifico para registro de ocorréncias e analise de dados, o que dificulta a

producéo de informagdes sobre seguranca publica.

A solucdo dada por Minas Gerais para esse problema foi a criagdo do
Sistema Integrado de Defesa Social (SIDS), previsto no art. 3° da Lei n°® 13.968, de
27/07/2001, e regulado pelo Decreto Estadual 43.778, de 12/04/2004.

O SIDS consiste de um sistema que permite o gerenciamento integrado

dos dados relativos a area de defesa social, gerados a partir das ocorréncias
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policiais e de bombeiros, das investigagdes policiais, do processo judicial e da
execucao penal. Participam do SIDS os orgaos vinculados a Secretaria de Defesa
Social (Policia Militar, Policia Civil, Corpo de Bombeiros Militar e Subsecretaria de
Administracdo Penitenciaria), ficando assegurada também a participacéo do Tribunal

de Justica do Ministério Publico estadual.

Conforme os dispositivos legais que o regulam, o SIDS tem como
principais objetivos: a integracédo e padronizacdo das acdes relativas ao atendimento
das ocorréncias e procedimentos policiais para despacho de viaturas; a criagdo e
manutencdo da base de dados unica, formada pelo lancamento de registros de
fatos policiais, de transito, de meio ambiente, de bombeiros e outros afins; o
estabelecimento de metas conjuntas para a reducéo dos indices de criminalidade;
0 acompanhamento dos procedimentos policiais e de bombeiros, desde o registro

do fato policial até a execucao penal, dentre outras.

Para atender a esses propoésitos, o sistema se articula sobre quatro
estruturas basicas. A primeira delas, que corresponde a dimensdo estratégica e
deciséria do sistema, € o Conselho Gestor do SIDS, composto de forma paritaria por
representantes indicados pelas organizacdes participantes, responsavel pela gestéo

integrada das informacdes.

bY

A segunda estrutura, que corresponde a dimensdo tecnologica do
sistema, é a integracdo dos sistemas de informacdo utilizados pelos oOrgaos
vinculados a Secretaria de Defesa Social e outros de interesse. Fazem parte dessa
estrutura, principalmente: o modulo de Controle de Atendimento e Despacho (CAD),
gue registra os atendimentos telefénicos de emergéncia e o envio de viaturas para o
atendimento a essas ocorréncias; o Sistema de Informac¢des Policiais (SIP) e o
PCNet, utilizados pela Policia Civil para 0 acompanhamento de inquéritos e outras
comunicacdes internas; o Sistema de Informacdes Prisionais (INFOPRI) e o Sistema
de Informacdes Penitenciarias (INFOPEN), da Subsecretaria de Administracdo
Penitenciaria; além do Sistema Integrado de Comarcas (SISCOM), do Tribunal de

Justica.

Um elemento também essencial nessa integracdo de sistemas de
informacdo é o modulo de Registro de Eventos de Defesa Social (REDS), que

consiste numa espécie de boletim eletrénico de ocorréncias Unico, utilizado para
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registro das ocorréncias que chegam ao conhecimento tanto da Policia Civil quanto
da Policia Militar, evitando-se duplicidade de registro para um mesmo fato, além de
permitir o acompanhamento do percurso de uma ocorréncia policial desde a sua

origem até a finalizacdo, com a sequéncia de providéncias adotadas.

As duas estruturas restantes, que compdem a dimenséo operacional do
sistema, sdo o Centro Integrado de Atendimento e Despacho (CIAD) e o Centro

Integrado de Informacdes de Defesa Social (CINDS).

O CIAD representa a reunido, em um mesmo espaco fisico, dos centros
de operacdes e mmunicacdes das organizacbes do sistema de defesa social: 0
Centro Integrado de ComunicagBes Operacionais da Policia Militar (CICOP), a
Divisdo de OperacOes de Telecomunicacdes da Policia Civil (CEPOLC) e o Centro
de Operacdes de Bombeiros Militar (COBOM). Tem como principais atividades o
atendimento de chamadas telefébnicas emergenciais, que € feito por operadores
nao-policiais, o envio de recursos operacionais (equipes de radiopatrulhamento,
essencialmente) para o atendimento de ocorréncias e 0 processamento dos

registros dessas ocorréncias.

O CINDS é o 6rgao responsavel pela andlise criminal do SIDS, a partir
dos dados gerados pelo funcionamento do sistema. Compete-lhe, portanto, o
planejamento, a organizacao, a coordenacao e a execucao de estudos, pesquisas e
trabalhos de natureza estatistica, com vistas a estabelecer um quadro da realidade

criminal do Estado.

Para alcancar os seus objetivos, o CINDS se apoia nas bases de dados
dos sistemas de informacdo existentes nos 6rgdos vinculados a Secretaria de

Defesa Social, ja citados anteriormente.

Segundo Andrade (op. Cit.), a integracdo dos sistemas de informacéo
encontrou muitas resisténcias por parte das organizagdes policiais, sendo demorado
0 consenso a respeito das solugdes tecnoldgicas que deveriam ser adotadas, o que
levou a um atraso no desenvolvimento dos projetos. Segundo a autora, iSso se
deveu, a0 menos em parte, ao fato de que as escolhas relativas ao sistema
canadense Mobilair, usado como solucao tecnoldgica basica, e a consultoria para

adaptacdo dessa solucdo a realidade mineira, por exemplo, foram tomadas
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isoladamente pela Policia Militar, que ja havia iniciado o desenvolvimento de um

sistema para a analise e geoprocessamento dos registros de ocorréncias criminais.

Na Bahia, existem dois sistemas destinados a integracdo de informacgdes:
o Sistema de Informac6es da CENTEL (Central Unica de Telecomunicacdes) e o

Sistema Integrado de Gestao de Informacdes Policiais (SIGIP).

O Sistema de Informacdes da CENTEL (SIC) destina-se ao registro das
ocorréncias policiais emergenciais, que sdo notificadas a partir das chamadas
telefnicas realizadas pelos cidadaos. Em sintese, pode-se dizer que o SIC gerencia

o0 registro, atendimento e acompanhamento das ocorréncias emergenciais.

A Central Unica de Telecomunicacbes é o espaco fisico que retne as
centrais de comunicacdo das policias Civil, Militar, Técnica e ainda do Corpo de
Bombeiros. As chamadas telefénicas que para la convergem sao triadas inicialmente
por um atendente, que seleciona o tipo de ocorréncia e envia a informacéo para uma
das mesas operadoras correspondentes das policias ou dos bombeiros, a partir das
guais 0s recursos para solucdo da ocorréncia sdo enviados e o atendimento é

acompanhado até o final.

O SIC permite que a ocorréncia seja registrada pelo atendimento
telefénico, anotando-se os dados iniciais, acompanhada pela mesa operadora
correspondente, que registra os dados relativos ao atendimento realizado pelos
prepostos policiais enviados ao local, e ainda supervisionada pelos Coordenadores
(Capitaes da PM e Delegados da PC que monitoram as ocorréncia durante um certo

turno de servico).

Por sua vez, o Sistema Integrado de Gestdo de Informacdes Policiais
(SIGIP) esta sendo projetado como o0 macro sistema de gerenciamento de

informacdes da estrutura da seguranca publica na Bahia.

O SIGIP ser& constituido por cinco partes, ou “médulos”. 0 mdédulo de
administracdo, responsavel pela gestdo de usuarios, definicdo de perfis e niveis de
acesso, auditoria e acompanhamento da utilizacdo do sistema; o médulo de gestéo,
gue permitird o gerenciamento de pessoas e recursos para o planejamento de acdes
policiais; o modulo de operacgfes, destinado ao apoio as operacdes cotidianas das
organizacfes policiais, como registro e tratamento de ocorréncias, gestdo de

custodiados, registros de laudos periciais e outros; o médulo de inteligéncia criminal,
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responsavel pelo tratamento e acompanhamento das investigacfes criminais; e o
modulo de inteligéncia gerencial, que permitira a utilizacdo dos dados para

otimizacao dos processos e da aplicacao recursos gerenciais.

O SIGIP ainda estad em fase de desenvolvimento. O primeiro modulo que
devera ser finalizado é o de operacgfes, devido a sua importancia no controle das
acOes operacionais das policias. Diferentemente do que ocorre em Minas Gerais, 0
modulo de operacdes ndo prevé uma entrada de dados através de boletim Unico.
Em outras palavras, cada policia permanecera com seu padrdo de registro e
codificacdo de ocorréncias ja existente, com algumas modificacbes. Entendeuse
que, em razao das diferencas entre os tipos de registro das policias Civil e Militar, a

entrada de dados também deveria ser diferente.

Entretanto, uma policia poder4, se desejar, aproveitar dados ja
registrados anteriormente por outra. Por exemplo, uma ocorréncia ja registrada pela
Policia Militar pode ter seus dados aproveitados, no todo ou em parte, pela Policia
Civil, no caso de um cidaddo necessitar registrar o fato também na Circunscricao

Policial.

O sistema gerarda, apesar disso, um banco de dados unico, que, em tese,
pode ser consultado por ambas as policias, resultando que dados registrados pela
Policia Civil poderédo ser consultados pela Policia Militar e vice-versa, desde que o
usuario tenha permissédo para fazé-lo. Contudo, ainda ndo ha definicbes quanto a

iSS0.

As entrevistas apontaram que, durante as reunides para desenvolvimento
do sistema, houve tentativas, por parte das organizagdes policiais, de limitar o
acesso aos seus dados. Curioso também é o fato de que a documentacdo do
sistema trata de forma diferenciada os registros da Policia Civil e da Policia Militar,
com as denominac¢@es de “ocorréncias da Policia Civil” e “atendimentos da Policia
Militar”.

Quanto a integracdo dos sistemas de informacfes das policias civil e
militar no Rio de Janeiro, como nos demais segmentos estratégicos da gestdo de
cada uma das organizacgOes policiais, cabe observar que também eles se mantém

independentes. Nao foi observada a existéncia de sistema de informacdes integrado.
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Atualmente, em termos praticos, pode-se verificar que o Instituto de
Seguranca Publica (RIOSEGURANCA) €é que vem colaborando para o
processamento sistematico e integrado de informacdes entre as policias, a partir da
coleta, concentracdo, analise e processamento de dados operacionais de cada uma
das duas instituicdes, divulgando-os em seguida para ambas, de forma que possam
auxiliar no planejamento operacional tanto das Delegacias quanto das Unidades

Operacionais da Policia Militar.

5.4.4 Integracao das instituicdes de ensino policial.

O projeto Seguranca Publica para o Brasil tem uma proposta audaciosa
em relacdo a formacédo de policiais no pais: a unificacdo da formacédo. A ideia aqui é
de que os policiais civis e militares — pertencam eles a base operacional ou aos
niveis gerenciais mais acima — sejam formados em uma Unica academia,
“descentralizada, fundada nos preceitos da legalidade democrética e do respeito aos
direitos fundamentais da pessoa humana” (BRASIL, 2003, p. 27). Essa formacao
unificada de policiais é apontada como elemento essencial para que possa ocorrer
uma integracdo das acdes preventivas e investigativas que sao realizadas pelas

policias.

Dessa forma, a proposta apresentada pela Senasp, através do citado

projeto, envolve, dentre outras coisas:

Criacao de um Nucleo de Formacao em Seguranca Publica e Protecéo
Social, integrante da Senasp, com funcdo de supervisionar a formagao
de policiais no pais.

Elaboracdo, por esse Nucleo, de documento que estabeleca o0s

parametros minimos para a formacéao e requalificagdo de policiais.

Desenvolvimento de parcerias com Universidades e Centros de

Pesquisa, para desenvolvimento do processo educacional.

Um dos primeiros passos dados nessa direcao foi a elaboracéo, pela
Senasp, da Matriz Curricular Nacional, construida com a colaboracéo de policiais e

consultores, com objetivo de estabelecer os parametros e contelddos para a
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formacao de policiais. A Matriz Curricular Nacional deveria, a partir de entéo, ser
utilizada como base para reformulacdo dos curriculos de cursos de formacdo de
policiais em todo pais, como caminho para Academias de Policia Unicas ou
integradas.

Em Minas Gerais, observouse que ndo ha cursos de formacao de
policiais, tanto de nivel operacional quanto de nivel gerencial, que sejam realizados
de forma integrada. Conforme as informacdes obtidas nas entrevistas, apesar de a
Matriz Curricular Nacional ser utilizada como base para a elabora¢éo dos curriculos
desses cursos, a formacdo ainda € feita de forma isolada por cada organizacao

policial.

Ainda conforme as entrevistas, ha cursos de capacitacado para policiais
gue ocorrem de forma integrada, sendo promovidos, nesse caso, pela prépria
Secretaria de Defesa Social. O exemplo mais expressivo citado € o Treinamento
Policial Integrado, um curso de capacitacdo com 40 horas-aula, que compreende
disciplinas teéricas e praticas, pelo qual passam os policiais civis e militares que
atuam nas AISP do Estado. O curso vem sendo realizado desde 2003 e discute
contetidos tais como técnica policial, planejamento integrado, atuacdo em local de
crime e ainda outras questfes que envolvem a atuacdo integrada de policiais. A
Matriz Curricular Nacional também foi utilizada para apoiar a estrutura curricular

desse curso.

Ha ainda outros cursos de curta duracéo realizados de forma integrada,
tais como o Treinamento para Multiplicadores com Armas de Fogo, o Curso de
Mediacdo de Conflitos, o Curso de Promotor e de Multiplicador de Policia
Comunitaria, o Curso Integrado de Promotor e de Instrutor de Direitos Humanos e

outros.

Segundo Andrade (op. cit.), os relatérios de avaliacdo das turmas do
Treinamento Policial Integrado apontam como problema o “boicote” das
organizag0des policiais no envio dos policiais para realizar o curso. Houve turmas em
gue apenas metade das vagas disponiveis foi ocupada, em razdo desse problema.
Essa situacdo foi levada para discussdo no Colegiado de Integragdo ao menos
guatro vezes. Logo apods essas discussoes, o problema diminuia, voltando a ocorrer

algum tempo depois.
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Nessa mesma linha, as entrevistas mostraram que € preciso observar
detalhes as vezes sutis na realizacdo dos cursos integrados, como, por exemplo, o
equilibrio entre a quantidade de participantes de cada organizacdo policial ou a
oferta de material didatico igual para todos, pois a ndo-observancia dessas questdes
pode levar a “insinuacbes” de que esta ou aquela organizacdo estd sendo
privilegiada. Ainda atendendo a essa ldgica, 0s cursos sao realizados

alternadamente nos espacos de formacéao da Policia Civil e Militar.

Na Bahia, o quadro € bastante semelhante ao de Minas Gerais. Os cursos
de formacao das organizacdes policiais sdo realizados de forma independente pelas

respectivas unidades de ensino.

As entrevistas indicaram que desde 2004 vém sendo realizadas
discussbes entre os integrantes da area de ensino das organizagfes policiais,
coordenadas pela Superintendéncia de Gestao Integrada da Acao Policial da SSP
(SIAP), com vistas a implantacdo da Matriz Curricular Nacional. O Curso de
Formacdo de Oficiais da PM esté iniciando, em 2009, a implantagdo de um novo
curriculo do curso, que absorve as diretrizes da MCN. Ja a Academia da Policia Civil
nado pode fazer o mesmo em relacédo a formacgéo de Delegados, em razdo de o Edital
do concurso para ingresso na carreira, que € anterior a essas discussoes, ja definir a

estrutura do curso, posto que ele é uma das etapas de sele¢éo.

Praticamente ndo ha cursos oferecidos de forma integrada, com
participagdo conjunta de servidores das organizagOes policiais, exceto alguns
patrocinados pela prépria Senasp, como € o caso do curso de Promotores de Policia

Comunitaria.

Um exemplo curso integrado citado nas entrevistas S80 0s cursos de
Especializacdo em Seguranca Publica (CESP) e o de Especializacdo em Gestdo
Estratégica da Seguranca Publica (CEGESP), que sdo promovidos pela Policia
Militar, através de sua Academia e que ocorrem com turmas mistas apenas para o
nivel de Oficiais, Delegados e Peritos. Entretanto, recentemente, um curso similar,
promovido pela Academia da Policia Civil em parceria com a Fundacdo Luiz
Eduardo Magalhdes, realizado no periodo entre setembro de 2007 e agosto de

2008, na Bahia, denominado Programa de Desenvolvimento Permanente para
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Gestores, contou apenas com a participacdo de Delegados e Peritos, ndo sendo

destinadas quaisquer das 120 vagas disponiveis a integrantes da Policia Militar.

No caso do Rio de Janeiro, tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil
tém os seus 6rgaos de ensino, que seguem matrizes curriculares independentes,
voltadas para a formacéo e capacitacdo especificas dos seus efetivos policiais. Ha,
contudo, um Centro Integrado de Ensino que funciona junto ao Instituto de
Seguranca Publica e em sintonia com o0s propésitos da Subsecretaria de

Planejamento e Integracéo.

N&o obstante continuem existindo 6rgdos de ensino especificos em cada
uma das policias, as entrevistas ressaltaram que vem se buscando a integracéo
tanto a partir da transversalidade de conteudos, por meio de matrizes curriculares de
bases comuns, quanto por meio da convivéncia entre servidores de ambas as

Corporacgoes.

Em nivel embrionario do processo integrador das Corporacdes a partir do
segmento ensino, o Curso Superior de Policia (CSP), voltado para a gestdo
estratégica de seguranca publica, que, na Policia Militar, constitui requisito
obrigatério ao desenvolvimento do plano de carreira dos Oficiais Superiores, vem
ocorrendo com o planejamento de turmas mistas, integradas por Oficiais e
Delegados de Policia, embora seja desenvolvido sob a regéncia da Fundacao
Getulio Vargas. Alguns cursos em nivel de capacitacao de policiais também ja foram
realizados através da organizacdo de turmas mistas, embora ndo estejam integrados

nos planejamentos regulares das duas organizacoes.

5.4.5 Integracéo das Corregedorias das policias.

De forma idéntica ao que ocorre na area de ensino, a area correcional

nao mostra muitos avanc¢os nos Estados estudados.

Em Minas Gerais, os trabalhos nessa area se iniciaram com a criacao do
Colegiado de Corregedorias dos Orgdos da Defesa Social, através do Decreto
Estadual n°. 43.695, de 11/12/2003. Esse Colegiado € integrado pelo Secretéario-

Adjunto de Defesa Social, que o preside, e também pelos Corregedores da Policia
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Civil e da Militar, o Corregedor do Corpo de Bombeiros Militar, o Diretor de
Correicdes da Subsecretaria de Administracdo Penitenciaria, o Ouvidor da Policia, e
um integrante da Defensoria Publica do Estado, contando ainda com a participacao
de representantes do Ministério Publico Estadual, da Comissdo de Direitos
Humanos, da Assembleia Legislativa do Estado e um membro da OAB-Minas
Gerais. Conforme o citado decreto, o Colegiado de Corregedorias tem por finalidade
planejar, organizar, coordenar, gerenciar e avaliar as ac¢des operacionais das

atividades de correi¢céo das policias e do Corpo de Bombeiros.

Conforme as entrevistas realizadas, foi ainda criado, em 2006, o Sistema
Integrado de Corregedorias de Defesa Social (SICODS), que consiste na reunido
das sedes das Corregedorias das policias e de bombeiros em uma unica instalacao
fisica, fora de instalacdes da Policia Civil ou Militar. As entrevistas apontaram ainda
gue a construcdo desse prédio unico foi emblematica para a integracao nessa area,
mas, apesar de ocuparem um mesmo espaco fisico, cada organizacado ainda realiza
suas atividades independentemente da outra, mesmo nos casos em que ha policiais

civis e militares envolvidos na mesma situacao.

Outro projeto que esta em implantacdo no campo correcional, segundo as
informacdes obtidas, é a Equipe de Prevencédo e Qualidade do SICODS, que se trata
da circulagédo de policiais pelas ruas da Capital, utilizando um veiculo padronizado
da Secretaria de Defesa Social, com vistas a observar, coibir e mesmo atuar
corretivamente nos casos de desvios de policiais no desempenho de suas

atividades. Mesmo nesse caso, ndo serao utilizadas equipes mistas.

Na Bahia, a integracdo correcional se iniciou com a criacdo da
Corregedoria Geral da Secretaria de Seguranca Publica, através da Lei n°® 8.538 de
20/12/2002. Esta lei define como atribuicdo principal desse érgédo o assessoramento
do Secretdrio no acompanhamento, controle e avaliacdo da regularidade do
funcionamento e operacdo dos 6rgaos policiais vinculados a Secretaria, no tocante a
apuracdo de feitos investigatdérios. Em sintese, a Corregedoria Geral parece
funcionar como uma espécie de interlocutora entre as Corregedorias das
organizacdes policiais, e o Secretario de Seguranca, como um 6rgado coordenador

do que se pode chamar de “sistema de corregedorias” da seguranca publica baiana.
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Segundo a sua lei definidora, a Corregedoria Geral da SSP-Bahia tem

como atribui¢des, dentre outras:

Desenvolver programas voltados para o desenvolvimento e
aperfeicoamento dos servidores das Policias Civil, Militar e Técnica,

gue atuem no segmento correcional.

Elaborar relatorios gerenciais peridédicos sobre as acbOes de
desenvolvimento correcional dos recursos humanos do Sistema

Estadual de Seguranca Publica.

Manter atualizado o cadastro dos servidores do Sistema Estadual de
Seguranca Publica envolvidos em irregularidade e o controle dos

respectivos procedimentos apurativos.

Elaborar relatérios das suas atividades para fins de andlise,
informando, periodicamente, a critério do Corregedor Geral, eventuais

irregularidades e excessos de prazo.

O grande projeto que estd em andamento nessa area, segundo relatado
em entrevista, € a construcdo de uma edificacdo para abrigar as sedes da
corregedoria Geral e da Corregedoria das Policias, de forma idéntica ao que
aconteceu em Minas Gerais. Atualmente, cada uma dessas corregedorias ocupa um
prédio préprio, no qual funcionam isoladamente. A ideia € que a integracédo fisica
possa favorecer a integracdo em outras dimensdes. Apesar disso, as apuracdes
ainda sao realizadas, em sua maioria, pelas préprias organizacdes policiais, salvo
em alguns casos em que isso é feito pela Corregedoria Geral. A justificativa
apresentada para isso nas entrevistas € que a legislacdo atual das organizacdes
policiais impossibilita que apuracdes sobre policiais civis possam ser feitas por

policiais militares e vice-versa.

De forma idéntica as anteriores, as policias, no Rio de Janeiro, continuam
mantendo, cada uma, a sua corregedoria, que funciona diretamente sob a gestao
respectiva de suas autoridades organicas; assim, em geral, exercem atividades

convencionais, independentes da Secretaria de Estado de Seguranca.
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Foi criada, porém, a partir da Lei n° 3.403 de 15 de maio de 2000, a
Corregedoria Geral Unificada (CGU), 6rgao ligado a estrutura do Poder Executivo e

atrelado & Secretaria de Seguranca Publica, cujas atribuicfes sdo as seguintes:

receber sugestdes sobre o aprimoramento de seus servicos,
reclamagBes e noticias de irregularidades e abuso de poder,
relacionadas a policiais civis e militares.

instaurar procedimentos, inclusive processos administrativos, para
apurar infracfes disciplinares de natureza grave e penais imputadas a
policiais.

desenvolver atividades correcionais nas unidades policiais civis e

militares, sem prejuizo das correicbes internas realizadas pelas
corporacgoes.

decidir sobre os recursos de atos punitivos interpostos de policiais civis

ou militares estaduais, no ambito das respectivas corporacoes.

5.5 CONCLUSOES EM RELACAO A HIPOTESE 1.

Os dados apresentados mostram que, no ambito federal, os resultados
apresentados pela politica de integracdo das policias representada pelo SUSP séo
ainda limitados, considerando-se o volume de recursos financeiros aplicados e o

tempo decorrido.

Diversos problemas foram identificados na gestdo do SUSP no tocante a
integracdo das policias, sendo talvez o principal deles a inexisténcia de gestor na
Senasp cuidando dessa é&rea. Além disso, as diretrizes do Plano Nacional de
Seguranca nem sempre sao observadas no desenho das acdes a serem
implementadas pelos gestores da Senasp, o0 que leva a um distanciamento entre as

intencdes para a integracdo das policias expressas no SUSP e a realidade.

Na esfera estadual, também ndo se observa um destaque para a
integracdo das policias, exceto no caso de Minas Gerais, onde a integracdo € uma

tbnica nas politicas do governo como um todo, e ndo apenas no campo da



136

seguranca publica. Nos demais casos, os Planos Plurianuais apresentam acdes de

manutencao das praticas rotineiras das policias.

Mais ainda, no ambito das organizacdes policiais dos Estados estudados,

os resultados da integracdo ndo se mostram avancados, mesmo no Estado

considerado como “alta implantacao” (Minas Gerais). O quadro a seguir apresenta

um resumo dos achados nas policias estaduais, de acordo com as dimensdes

analisadas.
B:EMAENI\ASSEIE MINAS GERAIS BAHIA RIO DE JANEIRO
Politica de Integrag&o claramente Integrac&o definida de Integracéo definida de
- ~ definida na politicade formadifusanapoliticade | formadifusanapoliticade
nE=glreleeD seguranca publica estadual. | segurancapublicaestadual. | seguranca publicaestadual.
Reunides constantes da Reunides esparsas daclpula | Reunides esparsas da clpula
I ntegracéo clpula estratégica. Decisdes | estratégica. Decisbes estratégica. Decisdes
estratégica conjuntas também sdo independentes sdo mais independentes sdo mais
frequentes. frequentes. frequentes.
Integracdo geogréfica ~ .
Integracdo geografica bem definida, mas ndo- :;;?glr (?g’aon?aeso gg' ca
definida e implantada na implantada na Capital, e implantada. na Cavital. e
I ntegracéo Capital e parte do Interior. ndo-definida e ndo- nég-defi ni%ae nz”:(‘)Fi '
oper acional Modelo de gestéo da implantada no Interior. : :
. ~ - o implantada no Interior.
integragdo bem definido, I nexisténcia de modelo de Modelo de aestio da
através do |GESP. gestdo daintegracdo nesse | . geg .
nivel integracdo nesse nivel.
Existéncia de sistema Emstenugde sistema de
= integrado de informag6es Informagoes neo-l ntegrado Inexisténcia de sistemade
Integracéo dos | '"€d : plenamente, ndo- : oo
Sstemas de implantado, com imolantado. sem informagdes integrado,
. ~ compartilhamento de dados piantado, ocorrendo consolidagéo
infor macao. e registro Gnico d compartilhamento de dados <terior dos dad
egistro tnico de & sem registro Gnico de posterior dos dados.
ocorréncias. a
ocorréncias.
I ntegr agio Corregedorias Corregedorias Corregedorias
- independentes,  ocupando | independentes, ocupando independentes, ocupando
corrElenl. um mesmo espago fisico. espagos fisicos diferentes. espacos fisicos diferentes.
Academiasindependentes, | Academiasindependentes, Academiasindependentes,
I ntegracdio do com cursos de formagéo com cursos de formagéo com cursos de formagéo
crdlig independentes. Dificuldade | independentes. Dificuldade | independentes. Dificuldade

de realizac&o de cursos
integrados.

derealizagdo de cursos
integrados.

de realizagéo de cursos
integrados.

Quadro 12: Resumo dos achados da pesquisa de campo (Fonte: elaboragéo propria).

Poder-se-ia argumentar que esses resultados sdo devidos apenas a

forma de implementacéo da politica publica, no caso o SUSP.

Como ja foi dito no capitulo 2, é notério que as politicas de seguranca

publica no pais sofrem de diversos problemas, que come¢am na sua formulacédo e

prosseguem por todo o policy cicle.
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Entretanto, isso ndo explica totalmente o fato de as politicas estaduais
nao absorverem a integracdo das policias como elemento importante, apesar da
injecdo de recursos financeiros feita pela Senasp. Também ndo explica o fato de,
mesmo no Estado em que se verificou um alinhamento entre as politicas federal e
estadual, as organizacgdes policiais ainda ndo se mostrarem plenamente integradas.
Do mesmo modo, também ndo explicam o comportamento observado nas

organizacdes policiais estudadas no que tange a integracao.

Assim, o meu argumento neste trabalho é de que h& outras causas
adicionais, as quais podem se tornam aparentes sob a Otica do institucionalismo
sociolégico, e que estdo relacionadas com as hipoteses 2 e 3, as quais serédo
analisadas, no capitulo seguinte.
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6 EXPLICANDO A INTEGRACAO DAS POLICIAS A PARTIR
DO INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO: HIPOTESES 2
E 3.

6.1 VERIFICANDO A HIPOTESE 2: A INSTITUCIONALIZACAO DO MODELO
POLICIAL BRASILEIRO.

A segunda hipétese desta pesquisa € a de que o modelo policial brasileiro
encontra-se institucionalizado, absorvendo como mito a divisdo do ciclo policial no
ambito dos Estados, o que dificulta os esforcos de integracdo das organizacoes

policiais estaduais.

Conforme mostrado no capitulo 3, deduz-se essa hipdtese a partir da
conjugacao dos modelos de Tolbert-Zucker e Dimaggio-Powell sobre o processo de
institucionalizacdo, das consideracdes de Oliver acerca da desinstitucionalizacéo e

das consideragcdes de Meyer e Rowan acerca da formac&o de mitos institucionais.

Essa hip6étese assume que a mudanca em organizacbes
institucionalizadas sera mais dificil quanto mais sedimentado estiver o campo
organizacional. Da mesma forma, se as mudancas pretendidas confrontam os mitos
institucionalizados, e se ndo ha sinais de desinstitucionalizacdo, mais dificil ainda se

torna a mudancga.

Para a analise dessa hipdtese, estudouse o processo de evolucdo do
modelo policial brasileiro buscando compreender a sua formacgéo, se esta ou nado

institucionalizado e se ha sinais de desinstitucionalizagao.
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6.1.1 O periodo inicial: de 1808 a Republica Velha.

Torres (1977) afirma que, nos primeiros séculos da colonizac¢éo do pais, a
acao policial e judicial era exercida arbitrariamente pelos Governadores Gerais, com
apoio dos donatérios das Capitanias Hereditarias. O corpo policial, até entéo, era
composto por Quadrilheiros, a exemplo do que existira em Portugal com a funcao de
conter o surto de assaltos nas estradas lusas. Conforme Salem (2007), os
Quadrilheiros foram criados em 1603, em Lisboa, e suas atribuicdes definidas nas
Ordenacdes Filipinas. Constituiam um policia ndo profissionalizada, com mdultiplos
encargos (investigacao, patrulhamento e repressdo), em relagdo direta com a

estrutura do judiciario, integrada por Juizes.

Conforme Salem (op. cit.), a vinda da Familia Real portuguesa para o Rio
de Janeiro, em 1808, aumentou a atratividade dessa Capital em relacdo as
populacdes circunvizinhas. Em 1769, a populacdo da Capital era constituida de 70%
de homens livres, caindo, em 1821, para 55%. Essa alteracdo deveu-se,
principalmente, ao trafico negreiro, ligado ao desenvolvimento econdmico da cidade.
Desse fato decorre um natural aumento da violéncia gestada nas relacdes sociais
entre 0s brancos proprietarios de terras e 0s negros, escravos ou libertos sem
ocupacao. Outro ponto notavel € o aumento do nimero de lojas, principalmente as
pertencentes a comerciantes estrangeiros, as quais normalmente ndo empregavam
caixeiros brasileiros, o que dificultava ainda mais a vida do brasileiro livre e néo-

proprietario, e aumentava as tensfes e ntre portugueses e brasileiros.

Nesse contexto, fezse necessario o surgimento de uma organizacao
policial, o que ocorreu em 05 de abril de 1808, com a criacdo da Intendéncia Geral
de Policia da Corte e do Estado do Brasil, nos moldes da que ja havia sido criada

décadas antes em Lisboa.

Esse organismo agrupava funcgdes legislativas, policiais e judiciais, sendo
encarregado de definir os comportamentos que seriam considerados criminosos,
julgar e punir os autores de crimes, além de fiscalizar o cumprimento da sentenca.
Note-se, porém, que tais acées eram principalmente voltadas para uma determinada

camada da sociedade, conforme aponta o proprio Alvara do Principe Regente:
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... toda e qualquer pessoas particular, que for inspirada pelo zelo do bem
comum, que resulta na extirpacdo dos vagabundos e homens ociosos sem
legitimacao [...]

Tendo mostrado a experiéncia 0s perniciosos abusos que fizeram os vadios
e os facinorosos [...]

... porgque os pobres mendigos, quando pela sua idade e for¢a corporais ndo
podem servir ao Reino, sdo a causa de muitas desordens, e 0 escandalo de
todas as pessoas prudentes... (Salem, 2007, p. 16)

Em junho de 1808, D. Jo&o VI dividiu a cidade do Rio de Janeiro em dois
distritos judiciais, ficando cada um sob responsabilidade de um “juiz do crime”,
subordinados ao Intendente Geral, exercendo atribuicdes de natureza policial e
judicial. Isto evidencia o fato de que, nesse primeiro momento, as estruturas de
policia e justica eram indistintas.

Entretanto, em 13 de maio de 1809 é criada a Divisdo Militar da Guarda
Real de Policia do Rio de Janeiro, por Decreto Real, do qual se transcreve o
fragmento abaixo (Souza, 1986, p. 7):

Sendo de absoluta necessidade prover a seguranca e tranquilidade publica
desta cidade, cuja populacéo e trafego tém crescido consideravelmente, e
se aumentara todos os dias pela afluéncia de negdcios inseparaveis das
grandes Capitais; e havendo mostrado a experiéncia que o estabelecimento
de uma Guarda Militar de Policia € o mais préprio ndo s para 0 sossego
publico, mas ainda para obstar as danosas especula¢ges de contrabando,
gue nenhuma outra providéncia, nem a mais rigorosa das leis proibitivas
tém podido coibir; sou servido criar uma Divisao Militar da Guarda Real de
Policia desta Corte, com a possivel semelhanca daquela que téo
reconhecidas vantagens estabeleci em Lisboa.

Essa Divisdo tinha por incumbéncia o patrulhamento ostensivo na
Capitania do Rio de Janeiro, constituindo-se, conforme Salem (op. cit.), no primeiro

nucleo profissional de uma policia de vigilancia ostensiva.

Curioso é que a unidade tinha uma dupla subordinacdo: ao Intendente
Geral de Policia e ao Governador das Armas da Corte (comandante do Exército),
conforme se pode também observar no seu Decreto de criacdo, no fragmento

transcrito a seguir:

O Comandante desta Guarda sera sujeito ao Governador das Armas da
Coroa, de quem recebera o santo todos os dias, e ao Intendente Geral da
Policia para execucao de suas requisicbes e ordens que ira em pessoa
receber todas as manhas; sendo obrigado a dar a um e a outro parte de
todos os sucessos e novidades que tiverem acontecido no dia e noite
precedente, além daquela que deve dirigir ao Ministro de Estado dos
Negodcios da Guerra, e dos Negoécios do Brazil, que o é também da
Fazenda. (SOUZA, op. cit., p. 7)
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Note-se que, apesar de o Decreto de criagdo da Divisdo Militar de Policia
citar a necessidade de prover seguranca aos ddadaos, evidencia-se no texto a
necessidade de protecdo da Corte e dos interesses econémicos do Estado que se
estabelecia, mister que certamente seria melhor alcancado através de uma forca
passivel de ser identificada ostensivamente e com uma estruturacdo militar, 0 que
Ihe garantiria uma ordenacédo rigida, com respeito aos principios hierarquicos e

disciplinares.

A seguranca provida por essas organizacdes criadas direcionava-se a
repressao de grupos sociais especificos. Essa conclusdo se fortalece a partir dos
relatos historicos das “facanhas” do Major Miguel Nunes Vidigal, subcomandante da
forca policial recém-criada. A fama do Major Vidigal criou-se a partir da brutalidade
com que tratava os participantes de batuques, vadios, ociosos, quilombolas e
capoeiras, agredindo e prendendo indiscriminadamente sem qualquer formalidade
legal. Nessa época, a preocupacdo das autoridades era reprimir a populagéo
escrava, que se constituia em quase metade dos moradores da cidade do Rio de
Janeiro (SALEM, 2007, p. 23).

Com o Cddigo Criminal, de 1830, e o Codigo de Processo Criminal, de
novembro de 1832, estabeleceu-se uma nova estrutura policial e judicial. Conforme
Salem (op. cit.), as Provincias foram divididas em Comarcas, Termos e Distritos de
Paz. Cada Distrito contava com um Juiz de Paz, um escrivdo, um inspetor de

guarteirdo e oficiais de justica.

O cargo de Intendente Geral foi extinto e, em seu lugar, criou-se o de
Chefe de Policia. Este novo cargo passou a contar com maior poder e importancia,

posto que era privativo de juizes de direito (SALEM, op. cit)

Em 1831, é extinta a Guarda Real de Policia, por seu envolvimento em
um motim (Muniz, 2001). Em outubro desse mesmo ano, foi assinada uma Lei
autorizava a Corte e as Provincias do Império a criar, quando desejassem, Corpo de
Guardas Municipais ou Guardas Municipais Permanentes, submetidas ao controle

direto dos governos provinciais (SOUZA, op. cit.).

Ainda em 1831, foi aprovada lei criando a Guarda Nacional, tendo como
funcdo o policiamento da cidade do Rio de Janeiro, sendo também — e talvez

principalmente — o brago armado da classe dos proprietéarios (SALEM, op. cit.).
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A partir de 1889, com a proclamagdo da Republica, a estrutura de
seguranca publica passa para a responsabilidade dos Estados, sendo criadas
policias civis, mormente vinculadas a secretarias de governo com essa incumbéncia,

e mantidas as policias militares.

Por exemplo, conforme Lopes (apud ANDRADE, 2006), a primeira
organizagao policial civil em Minas Gerais foi criada em 1892 pela Lei n.° 30, de
16/07/1892, como uma milicia civica. Tratava-se de uma for¢ca uniformizada e
organizada, com vistas ao policiamento das cidades. O policiamento era dirigido em
todo o estado por um Chefe de Policia, nos municipios, pelos Delegados, e nos

distritos pelos Subdelegados, havendo ainda os Inspetores de Quarteirdo.

Na Bahia, a Lei n°® 115, de 19/08/1895, organiza a administracao publica
estadual em secretarias de estado, criando a Secretaria de Policia e Seguranca
Pulblica, a qual pertenciam a Policia Administrativa e Judiciaria, a Forca Policial do

Estado e o Regime Penitenciario, Correcional e Detentivo.

O ano de 1912 marca o surgimento, na Bahia e em Minas Gerais, de uma
nova organizacao policial estadual, a Guarda Civil, que executava as atividades de
protecdo a vida e aos bens, de preservacdo da ordem e da moralidade publicas em
todo o estado, sendo uma forca de ciclo completo de policia (ANDRADE, 2006;
ARAS; OLIVEIRA, 2003).

Tem-se, portanto, nesse primeiro momento, a criagdo e extingdo de
diversas organizagcdes com a incumbéncia de realizar a atividade policial. Entretanto,
pode-se notar como traco caracteristico a dicotomia entre organizacdes de carater

civil e militar destinadas a este fim.

6.1.2 Da Revolucdo de 1930 & Revolugéo de 1964.

Um segundo momento marcante na trajetéria das policias estaduais
brasileiras foi no inicio da década de 30, com a Revolucdo e posterior assuncao de

Getulio Vargas ao poder.
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Conforme Bicudo (2000), com a Republica e a ado¢do do modelo
federativo, as antigas provincias, que se constituiram em Estados autonémos,
organizaram-se para preservar o modelo e a independéncia conquistada. As Forgas
Armadas, representadas pelo Exército e pela Marinha, eram corporacdes nacionais
a servico da Unido e, portanto, era preciso criar forcas capazes de dificultar ou
mesmo impedir que o poder central se tornasse incontestavel, anulando a autonomia

das unidades federadas.

A Revolucdo de 1930 e, posteriormente, a Revolugdo Constitucionalista
de 1932 descortinou a forca que as policias, em especial as policias militares,
tinham em termos de efetivo, armamento e treinamento, razéo pela qual o Governo
Central instituido criou uma série de controles sobre essas organizacdes (SOUZA,
1986).

O primeiro desses mecanismos de controle surge ja em 1931, quando o
Decreto 20.348 estabelece limitacbes sobre o orcamento dos Estados com
despesas com as policias militares, veda a existéncia de artilharia e aviacao, limita a
guantidade de armas automaticas e municdes. Posteriormente, o artigo 167 da
Constituicdo de 1934 subordina as policias militares ao Exército, como “forcas

reservas”, apesar de continuarem subordinadas aos Governadores dos Estados.

Deste modo, de acordo com Bicudo (op. cit.), as policias militares foram
decrescendo em efetivo, que ndo passava de uma fracdo no conjunto das Forcas
Armadas, agora mais poderosas e contando com uma forca aérea. Perdendo
algumas funcbes, essas policias comecaram a buscar outras que agora eram

exercidas pela guarda civil e a policia civil.

Esse momento de transicao foi solucionado posteriormente em 1964, com
uma “grande virada” em favor das policias militares. Perceba-se que até aqui o
guadro institucional ndo estava plenamente definido, mas a manutencdo da

dicotomia policia civil — policia militar permanece.
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6.1.3 De 1964 a Constituicdo de 1988.

Com o movimento militar de 1964, o sistema policial do pais caminha no
sentido da militarizacdo, gerando um claro predominio das policias militares em
relacdo as demais. A Constituicdo de 1967, em seu artigo 13, 8 4°, mantém as
policias militares sob o controle do Exército Brasileiro, quando diz que “As Policias
Militares, instituidas para a manutencdo da ordem publica nos Estados [...] sdo

considerados for¢as auxiliares, reserva do Exército.”

Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 667, de 2 de julho de 1969, reorganiza
as policias militares, ratificando a hegemonia do Exército, conforme podemos notar

no seu texto:

Art. 1°]...]

Pardgrafo Unico — O Ministério do Exército exerce o controle e a
coordenacgdo das policias militares, sucessivamente através dos seguintes
orgédos, conforme se dispuser em regulamento:

a) Estado Maior do Exército, em todo o territério nacional;
b) Exércitos e Comandos Militares de Area, nas respectivas jurisdicdes;
c) Regides Militares, nos territérios regionais.
Esse mesmo Decreto, além de outras coisas, ainda coloca posicoes

rigidas de controle, caracteristicamente intervencionistas, quais sejam:

a) Consolida a Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM), tornando-a
Orgdo da estrutura do Estado Maior do Exército, competente para o

controle direto das policias militares (Art. 2°).

b) Estabelece que o comando das policias militares serd exercido por
Oficial do servigo ativo do Exército, do posto de Tenente Coronel ou
Coronel, indicado pelos Governadores dos Estados e nomeados pelo
Ministro do Exército (Art. 6°).

Por fim, a letra “a” do Art. 3°, do Decreto-Lei 667 (com redacao dada pelo
Decreto-Lei 1.072 de 30 de dezembro de 1969) estabelece a extingcdo das Guardas
Civis estaduais, quando define como competéncia das policias militares:

a) executar com exclusividade, ressalvadas as missfes peculiares das

Forcas Armadas e os casos estabelecidos em legislacdo especifica, o
policiamento ostensivo fardado, planejado pelas autoridades policiais
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competentes, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da
ordem publica e o exercicio dos poderes constituido (grifo nosso).

A partir disso, os Estados que possuiam Guarda Civil aprovam leis
determinando o fim dessas forcas policiais, com a absor¢édo do seu pessoal pelas
Policias Militares, como é o caso da Bahia (Lei n° 3.002, de 15 de dezembro de
1971).

Deste modo, pode-se dizer que a partir de 1964 inicia-se um periodo de
cristalizacdo do modelo em vigor até os dias de hoje, com policias civil e militar

ocupando a hegemonia da seguranca publica no ambito estadual.

6.1.4 De 1988 aos dias atuais.

Iniciada a transicdo democratica, com a transferéncia do poder para as
maos da sociedade dvil, uma nova oportunidade para mudanga do modelo policial

brasileiro surge em 1988, com a promulgacao de uma nova Constituicao.

Conforme Zaverucha (2005), a Constituicdo de 1988 criou importantes
beneficios e protec¢des sociais, sendo, por isso, denominada de constituicdo cidada.
Entretanto, no tocante aos artigos relacionados a seguranca publica e as policias,
permaneceu praticamente idéntica a sua antecessora, criada durante o regime
militar. O autor algumenta que isso se deveu a influéncia que o Exército ainda
mantinha sobre o governo civil que se instalava, firmando-se ai um “acordo de

conveniéncias”. Alguns fatos citados pelo autor demonstram isso.

Por exemplo, na Constituinte de 88, os capitulos ligados as Forcas
Armadas e a seguranca publica ficaram a cargo da Comissdo de Organizagao
Eleitoral Partidaria e Garantia das Instituicdes, a qual era presidida pelo senador
Jarbas Passarinho, coronel da reserva do Exército, que havia servido como ministro
nos governos de Costa e Silva, Médici e Figueiredo, além de ter sido um dos
signatarios do Ato Institucional n° 5. Dentro dessa Comissdo, havia uma
subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, a qual tinha
como porta-voz o deputado Roberto Filza, que trabalhou tenazmente para atender

as demandas dos militares. Dentre essas demandas, inclua-se a rejeicdo a criacao
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do Ministério da Defesa, sugerida por alguns congressistas, e também a extingdo do
controle do Exército sobre as policias militares estaduais. Fiuza preferiu favorecer o
controle do Exército “alegando que o governo necessitaria de todas as suas forcas
para controlar os contestadores da ordem social.” (ZAVERUCHA, 2005, p. 61).

Outra atuacdo decisiva, segundo Zaverucha (op. cit.), foi a do general
Lebdnidas Pires Gongalves. Quando o coronel Sebastido Ferreira Chaves, ex
secretario de seguranca publica de Sao Paulo, consciente de que o modelo policial
brasileiro estava superado, tentou influenciar o entdo presidente do Congresso
Nacional, Ulysses Guimardes, a mudar o sistema policial na Constituicdo de 88,
sugerindo inclusive a extincdo das policias militares, ouviu de Ulysses que “ja ndo
podia mudar nada porque tinha um compromisso com o general Lednidas.”
(CONTREIRAS, apud ZAVERUCHA, 2005).

Como resultado, o modelo policial definido pela Constituicdo de 1988,
apesar de mais detalhado em relagcdo ao da sua antecessora, manteve praticamente
o mesmo desenho anterior, com policias estaduais de ciclo incompleto e

militarizacdo da questdo da seguranca publica. Sendo vejamos:

a) O inciso XXI do Art. 22 estabelece como competéncia privativa da
Unido legislar sobre normas gerais de organizacédo, efetivos, material
bélico, garantias, convocacdo e mobilizacdo das policias militares e

corpos de bombeiros militares.

b) O Art. 144 estabelece a estrutura da segurancga publica no pais, nos
niveis federal, estadual e municipal. Diferentemente da Constituicao
anterior, a policia civil é aqui citada como componente dessa estrutura.
Entretanto, o paragrafo 6° desse artigo estabelece que as policias
militares sdo forcas auxiliares e reservas do Exército, subordinando-se,
juntamente com a policia civil, aos governadores dos Estados,

Territérios e Distrito Federal.

Note-se que, como o0 controle das policias pelo Exército continua, apesar
da subordinacdo ao governo estadual, a IGPM, criada em 1969, continua exercendo
o seu papel fiscalizador. Isso s6 ir4 se reduzir dez anos mais tarde, quando a IGPM

€ substituida pelo Comando de Operacgbes Terrestres do Exército (COTER). Do
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mesmo modo, as policias militares permanecem (como j& acontecia na Constituicao
anterior) como forcas auxiliares e reservas do Exército, mantendo uma légica de
funcionamento semelhante a do Exército e adquirem, no nivel estadual, um status
diferenciado em relacdo as demais policias. Na préatica, isso conduziu a um
tratamento das policias militares pelos governadores num nivel igual ao de
secretaria de Estado, enquanto as policias civis permaneciam subordinadas as

Secretarias de Seguranca Publica.

6.2 CONCLUSOES EM RELACAO A HIPOTESE 2

Diante das constatacfes feitas aqui a partir do histérico do modelo policial

brasileiro, pode-se concluir que houve um claro processo de institucionalizacao.

No modelo de institucionalizacdo de Tolbert e Zucker (1999), discutido
anteriormente, trés etapas sao fundamentais: habitualizacdo, objetificacdo e
sedimentacdo. Esse modelo, combinado ao de DiMaggio e Powell, permite
compreender que, a medida que caminha para a sedimentagdo, um campo
organizacional tende a exibir comportamento isomoérfico, aumentando o grau de
semelhanga estrutural entre as organizagbes componentes do campo e tornando
mais dificil a mudanca. Considerando as observacfes de Machado-da-Silva et alli,
salienta-se a importancia do isomorfismo coercitivo na analise da realidade

brasileira.

Conforme o que foi observado no caso em questéo, logo nos primeiros
anos da chegada da Familia Real Portuguesa, o modelo policial portugués é
implantado aqui como solucdo para a questdo da seguranca publica, que entdo se
resumia muito mais a protecdo da préopria Familia Real e da Corte recém-
estabelecida. Esse momento marca uma ruptura clara com o modelo anterior,

baseado na existéncia dos Quadrilheiros.

Pode-se dizer que ai se inicia o processo de habitualizacdo, marcado pela
introducdo da inovacdo, ou como nas palavras de Tolbert e Zucker (op. cit.),

“geracao de novos arranjos estruturais em resposta a problemas ou conjuntos de
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problemas organizacionais especificos” (TOLBERT, ZUCKER, op. cit., p. 206). Note-
se que tal inovacao é introduzida pela via coercitiva (“por decreto”), sem adaptacdes

ou aproveitamento do modelo anterior.

Esse modelo inicial vai sofrendo, ao longo do tempo, diversas
modificacdes, conforme se pdde observar. Por exemplo, as duas organizacfes
policiais criadas no inicio da implantacdo do modelo, a Intendéncia Geral de Policia
e a Guarda Real de Policia, sdo extintas ainda antes da instauracdo do modelo
republicano. Também a funcdo judicial ora esta sob responsabilidade das
organizacfes policiais, ora sob encargo de uma estrutura judicial destacada das
policias. Novos atores surgem e desaparecem, como o Comissario de Policia, o Juiz

de Paz e o Chefe de Policia.

Em 1889, com a proclamagdo da Republica, os Estados federados
passam a se responsabilizar pela seguranca publica, criando estruturas proprias. Ai
se pode falar no inicio da etapa de objetificacdo, quando ha o “desenvolvimento de
certo grau de consenso social entre os decisores da organizacdo a respeito do valor
da estrutura, e a crescente adocado pelas organizaces com base nesse consenso”
(TOLBERT; ZUCKER, op. cit., p. 207).

Note-se que, mesmo tendo liberdade para criarem estruturas proprias, 0s
Governadores dos Estados mantiveram a mesma légica do modelo inicial, com uma
policia de carater civil e investigativo e outra de carater militar e de patrulhamento.
Como foi mostrado, esta ultima tornou-se importante como braco armado do Estado
federado tanto para proteger-se contra insurgéncias populares, mantendo o regime
ora instalado, quanto para proteger-se e até rebelar-se contra o poder do Governo

central, como ocorreu no inicio da década de 30 do século passado.

A adocado dessa estrutura no ambito estadual indica a existéncia de forte

consenso sobre a sua validade, ao menos para aquele momento histérico.

Pode-se perceber também, nesta fase, o inicio do processo de formacéo
do campo organizacional da seguranca publica, conforme o que postulam DiMaggio
e Powell (1999). Para eles, a formacdo de campos organizacionais se inicia com
aumento do grau de interacdo entre as organizacbes do campo, seguido do
surgimento de estruturas interorganizacionais de dominacdo e padrbes de coalizdo

claramente definidos.
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No periodo histérico entre 1889 e 1964, o campo organizacional da
seguranca publica no Brasil ganha contornos mais precisos, com a criacdo de
Secretarias de Seguranca e organizagbes policiais no ambito dos Estados, e a
formalizagdo do controle sobre as policias militares, no ambito federal. A estrutura
do judiciario também ja se apresenta definida e destacada da estrutura policial. Nao
sdo mais notadas, nesse periodo, as constantes criacdes e extingdes de

organizacfes desse campo, tal como aconteceu no periodo anterior.

A partir de 1964, nota-se o0 inicio da etapa de sedimentacdo,
caracterizada pela “propagacéo, virtualmente completa, de suas estruturas por todo
0 grupo de atores teorizados como adotantes adequados, com pela perpetuacéo de
estruturas por um periodo consideravelmente longo de tempo” (TOLBERT;
ZUCKER, op. cit., p.209).

Neste periodo, quando o governo militar recém-instalado extingue as
Guardas Civis, chama para si as policias militares, mantendo-as forcas auxiliares do
Exército, e mantém as policias civis com suas atribuicdes de policia judiciaria,
define-se, através do mecanismo coercitivo, a estrutura do campo organizacional da

seguranca publica.

A resisténcia observada as tentativas de modificacdo ocorridas durante os
trabalhos para a Constituicdo promulgada em 1988 € um sinal claro de que, naquele
momento, cerca de vinte anos apos o inicio dessa etapa de sedimentacdo, 0 campo

organizacional ja se encontrava cristalizado.

As tentativas frustradas de modificacdo do modelo também demonstram
gue a logica de separagdo das policias no nivel estadual tornou-se ainda um mito
institucionalizado. Os primeiros sinais dessa mitificacdo aparecem la em 1889,
conforme ja apontado, quando os Governos estaduais assumem a responsabilidade
sobre a criacdo de suas estruturas policiais. Note-se que o comportamento idéntico
dos Governadores criando estruturas policiais bipartidas, sem a existéncia de
gualquer fonte coercitiva nesse sentido, revela que eles seguiam um entendimento
comum compartilhado acerca do que deveria ser uma policia. A manutencao desse
entendimento ao longo dos anos, mesmo sem evidéncias de sua eficiéncia técnica,
transforma-o em mito institucionalizado, o qual € absorvido e mantido até os dias

atuais.
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Se o0 processo de institucionalizagdo do modelo policial brasileiro foi
completado, conforme o0 que se pode constatar dessa analise historica,
considerando-se 0s postulados do Institucionaismo Sociolégico, pode-se
seguramente chegar a duas afirmacfes. A primeira é de que a mudanca do modelo
se torna bastante dificil em razdo de os integrantes do campo organizacional
compreenderem-no como o padréo coerente de atuacéo, absorvendo-o portanto em

suas estruturas organizacionais.

Isso explica, ao menos parcialmente, a dificuldade de implementacéo de
um processo de integracdo das policias estaduais, posto que isso confronta o
modelo institucionalizado e, mais ainda, o préprio mito que o fundamenta, o qual se
consubstancia em uma separacdo mais clara entre policias civis e militares. Ao
longo dos anos, essas policias foram se estruturando com fundamento na separacéo
entre elas, tendo areas de atuacédo, padrdes de planejamento, logicas de formacéo
de pessoal e legislacbes totalmente distintas. A integracdo pretendida vai de
encontro a tudo isso, o que dificulta sua assimilacdo plena. Ressalte-se ainda que,
conforme mostra a analise historica, as policias civis estiveram mais proximas da
estrutura do judiciario, enquanto que as policias militares estiveram mais proximas

das Forcas Armadas, 0 que acentua ainda mais o grau de distanciamento entre elas.

Sendo assim, e aqui coloca-se a segunda afirmacdo, a mudanca
institucional sé sera possivel diante de um processo no sentido inverso, a
desinstitucionalizagdo, conforme prevé Oliver (op. cit.). Conforme discutido em
capitulo anterior, Oliver postula que pressdes politicas, instrumentais e sociais

podem desencadear o processo de desinstitucionalizagao.

As pressdes politicas decorrem de situacdes que impliguem eroséo do
acordo politico existente sobre o valor e a validade de uma pratica organizacional
institucionalizada. Analisando a trajetoria historica aqui apresentada, pode-se
perceber que ha, a partir de 1988, pressfes desse tipo no sentido de alterar o
modelo policial brasileiro. Os fatos apresentados mostram o jogo de for¢as ocorrido
para que modificagcbes mais profundas ocorressem, o que nao foi adiante pela

interferéncia decisiva do Exército brasileiro.

Outra demonstracdo da existéncia de pressdes desse tipo foi a tentativa

de alteracdo do Art. 144 da Constituicdo Federal, proposta no plano Seguranca
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Publica para o Brasil, discutida no capitulo 2 desta pesquisa. Conforme Soares
(2007), tal tentativa ndo foi adiante por falta de consenso politico que desse ao

Presidente da Republica seguranca para aderir a proposta.

Pressdes instrumentais, conforme Oliver, referem-se a questionamentos
técnicos ou funcionais que tendem a levantar duvidas sobre o valor instrumental de
uma pratica institucionalizada. A andlise da trajetéria histérica do modelo policial
brasileiro ndo aponta a existéncia de pressfes nesse sentido, que, no caso, seriam
oriundas das proprias organizacfes policiais. O que se nota € que as tentativas de
mudanca do modelo — unificacéo, integracdo — ocorreram de fora para dentro das

organizacgdes, e ndo o contrério.

Essa constatacdo é reforcada quando voltamos para a analise da
integracdo das policias apresentada no capitulo anterior. Se houvesse pressdes
instrumentais acerca do modelo existente, certamente a analise mostraria um nivel
de implementacdo da integracdo muito mais avancado, pois, como organizagdes
institucionalizadas, as policias tenderiam a absorver estruturas e tecnologias
legitimadas no ambiente institucional diante da constatacdo de que as suas proprias
nao garantem os resultados ou a sobrevivencia organizacional, segundo o que se

pode depreender dos postulados de Meyer e Rowan (1999).

Por fim, as pressfes sociais, conforme Oliver, referem-se as condi¢cdes
nas quais as pressoes pela desinstitucionalizacao residem em outros aspectos néo
engquadrados nos dois primeiros tipos, tais como rupturas na continuidade historica,
mudancas na legislacdo ou nas expectativas sociais ou a fragmentacdo normativa
de uma organizacdo. Oliver destaca que as pressbes sociais e do Estado sé&o
poderosos agentes de mudanca institucional.

No caso em analise, também ndo sdo percebidas pressdes nesse sentido,
embora note-se uma tendéncia forte do Governo Federal em promover a integracao
das policias, conforme os dados apresentados no capitulo anterior. Ainda assim,
essa tendéncia ndo tem se transformado em uma politica consistente no sentido de
forcar as organizacfGes policiais estaduais a integracdo, conforme também ja foi

apresentado no capitulo anterior.

Enfim, o que se tem aqui € que o modelo policial brasileiro, bipartido no

nivel dos Estados, esta institucionalizado e sedimentado, ndo havendo preditores
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gue sinalizem a sua desinstitucionalizagdo. Deste modo, os resultados observados
no capitulo anterior se explicam parcialmente a medida que a integracdo se mostra

como um confronto ao modelo.

6.3 VERIFICANDO A HIPOTESE 3: RESPOSTAS ESTRATEGICAS DAS
ORGANIZACOES POLICIAIS ESTADUAS.

A terceira e ultima hipbétese apresentada nesta pesquisa € de que as
organizacdes policiais estaduais ndo estdo inseridas de forma passiva no campo
organizacional, tendo liberdade para agir estrategicamente em sentido diferente do
requerido pelas pressdes do ambiente institucional. Desse modo, as respostas
apresentadas por essas organizacfes sdo de resisténcia a ideia de integracéo, por
preferirem manter os seus status quo, preservando as suas culturas e estruturas.
Isso explica, complementarmente a hipétese anterior, a insuficiente implementacéo

das acdes de integracdo das policias estaduais.

Para verificacdo dessa hipotese, inicialmente estruturou-se um quadro de
referéncia baseado na tipologia de respostas estratégicas estabelecida por Oliver
(op. cit.), a qual foi discutida no capitulo 3. Tal quadro de referéncia teve por objetivo
caracterizar cada possibilidade de resposta estratégica de modo a obter uma base
de comparagdo com o0 comportamento observado nas organizacdes policiais

estaduais.

Em seguida, procedeu-se a uma analise dos fatos observados ao longo
do processo de integracdo das organizacdes policiais nos Estados estudados, que

foi complementado por informacdes obtidas nas entrevistas realizadas.

A comparacdo entre o comportamento observado nas organizacdes
policiais e o quadro de referéncia da tipologia de Oliver permitiu obter-se conclusées

claras acerca da hipotese em analise.
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6.3.1 A tipologia de Oliver e as organizacfes policiais.

Retomando os argumentos de Oliver, as respostas estratégicas das
organizacdes integrantes de um campo organizacional ao seu ambiente institucional

pode ocorrer de cinco formas diferentes, descritas resumidamente a seguir:

Aquiescéncia: aceitacdo pacifica das demandas apresentadas pelo
ambiente institucional, que pode se apresentar através do Habito
(adeséo inconsciente das regras ou valores institucionais), Imitacao
(imitagdo consciente ou inconsciente de modelos institucionalizados)
ou Conformidade (obediéncia consciente a normas ou demandas

institucionais, ou incorporacao delas).

Compromisso: resisténcia mais leve as pressbes do ambiente, que
pode se expressar através do Equilibrio (busca do equilibrio entre
multiplos elementos do ambiente externo e os interesses internos),
Pacificacdo (conformidade parcial as expectativas do ambiente) ou
Barganha (troca de interesses entre 0 agente externo, que quer sua

demanda atendida, e a organizac¢ao).

Evaséo: tentativa de a organizacdo impedir ou evitar a necessidade de
conformidade, que pode ocorrer através da Dissimulacao (disfarce das
ndo-conformidades por trds de uma fachada de consentimento),
Protecdo (reducdo da extensdo de sua avaliacdo ou inspecdo,
protegendo suas atividades técnicas) ou Escape (saida dos dominios

sobre os quais a presséo institucional é exercida).

Desafio: embate direto da organizagdo com as fontes de pressdo do
ambiente institucional, que pode se expressar através da
Desvalorizacdo (desprezo ou ignorancia da organizacdo quanto as
normas e valores institucionais), Contestacdo (desafio direto a fonte
das pressdes institucionais) ou Ataque (acdo idéntica a contestacao,

porém ainda mais agressiva).

Manipulacdo: consiste em tentativas de exercicio de poder sobre a

fonte da pressao institucional, e pode ocorrer através da Cooptacdo
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(absorcdo de elementos constituintes das fontes de pressao
institucional pela organizacao), Influéncia (tentativa de modificacdo dos
valores, crencas ou definicdes institucionalizados) ou Controle
(exercicio de poder e dominagdo sobre os elementos do ambiente

institucional que aplicam pressdes sobre a organizacao).

Aplicando essa tipologia ao comportamento das organizacdes policiais
estaduais no tocante a integracdo, e considerando ainda os elementos antecedentes
(causa, constituintes, contetido, controle e contexto) também propostos por Oliver, é
possivel estabelecer um comportamento tipico para cada resposta estratégica,

conforme disposto no quadro a seguir:

NIVEL DE RESPOSTA COMPORTAMENTO TiPICO
RESISTENCIA | ESTRATEGICA

A organizagdo policial aceita e implanta a integracao nas

areas previstas pela Senasp. Tal comportamento pode ser

explicado pela presenca de fatores tais como:
= Percepcdo de aumento da legitimidade com a

integracao.

Aceitacao Aquiescéncia = Grande dependéncia dos atores ambiente que
demandam integracéo.

= Baixa coercdo sobre a liberdade de acdo das
policias.

= Grande coerc¢do legal sobre as policias no sentido
da integracéo.

A organizacdo policial implanta apenas parcialmente a
integracdo nas areas previstas pela Senasp, conciliando
seus interesses com as demandas do ambiente
institucional. Tal comportamento pode ser explicado pela
presenca de fatores tais como:
= Aumento limitado de legitimidade com a integracao.
= Grande dependéncia dos atores ambiente que
demandam integragao.
= Moderada coercdo sobre a liberdade de acdo das
policias.
moderada = Moderada coercdo legal sobre as policias no
sentido da integracéo.

Compromisso

Resisténcia

A organizacao policial ndo implanta a integracdo nas areas
previstas pela Senasp, disfarcando a n&o integragdo ou
evitando sua avaliagdo. Tal comportamento pode ser

Evasio explicado pela presenga de fatores tais como:
= |nexisténcia de ganhos de legitimidade com a
integracéao.

= Moderada dependéncia dos atores ambiente que
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demandam integracgao.

Forte coercdo sobre a liberdade de acdo das
policias.

Moderada coercao legal sobre as policias no
sentido da integracéo.

Desafio

Resisténcia

A organizacgéo policial ndo implanta a integragdo nas areas
previstas pela Senasp, confrontando as fontes de presséo
nesse sentido.

Tal comportamento pode ser explicado pela presenca de
fatores tais como:

Inexisténcia de ganhos de legitimidade com a
integracgao.

Baixa dependéncia dos atores ambiente que
demandam integracgéo.

Forte coercdo sobre a liberdade de acao das
policias.

Baixa coercao legal sobre as policias no sentido da
integracgao.

forte

Manipulagéo

A organizacao policial ndo implanta a integracdo nas areas
previstas pela Senasp, tentando manipular as fontes de
pressao nesse sentido.

Tal comportamento pode ser explicado pela presenca de
fatores tais como:

Inexisténcia de ganhos de legitimidade com a
integracgao.

Baixa dependéncia dos atores ambiente que
demandam integragao.

Forte coercdo sobre a liberdade de acao das
policias.

Baixa coer¢éo legal sobre as policias no sentido da
integracgao.

Quadro 13: Possibilidades de respostas estratégicas das organizacfes policiais (Fonte:

elaboracéo propria).

A partir desse quadro, serd possivel entender melhor o comportamento

das organizacgdes policiais quanto as suas respostas estratégicas a integragao.
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6.3.2 Respostas estratégicas das organizacfes policiais em Minas Gerais.

Em Minas Gerais, um primeiro ponto notavel € a convergéncia entre a
politica federal e a estadual de seguranca publica no tocante a integracdo. Em
ambas, a integracdo é tratada com destaque, com ac¢des daramente definidas nos
respectivos Planos Plurianuais. Essa convergéncia cria, sem duvida, forte

constrangimento sobre as organiza¢des policiais, demandando-se delas integracao.

No mesmo sentido, percebe-se também a existéncia de toda uma
estrutura normatva voltada para a integracdo, que vai desde as Resolucoes
Conjuntas do Colegiado de Integracdo até a “metodologia IGESP”, o que ainda
aumenta a magnitude da pressédo do ambiente pela integracao.

Pode-se ainda acrescentar a esses vetores de pressao institucional a
existéncia do “Acordo de Resultados”, que incentiva as organiza¢des policiais a
atingirem metas conjuntas através do pagamento de prémios por produtividade.
Tudo isso vem contribuindo para que a idéia de integracdo entre as organizacdes
policiais mineiras se mostre muito clara. E o que se percebe nas entrevistas as

autoridades do campo da seguranca publica daquele Estado.

Quando perguntados sobre sua opinido acerca da contribuicdo da
integracdo das policias civil e militar para a melhoria do servi¢co prestado por essas

organizacdes, todos acreditam que a integracdo contribui muito.

Contribuicdo da integracdo para a melhoria
RESPOSTAS Freq. do servigo
Contribui em muito 7 S— Red
Contribui um pouco 0 Setriores Contribuium
Niarespondey = PO
N&o traz contribuigcdes 0 o o
Reduz a qualidade do servica | O
Néo respondeu 0
Cantriliu ém
TOTAL 7
100%

Fonte: pesquisa de campo
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Quando perguntados se acreditam na possibilidade de uma efetiva
integracdo entre as policias civil e militar, todos respondem que sim, sendo que 57%
acreditam que essa integracao ja existe e 43% que se estd caminhando para essa

integragao.

RESPOSTAS Freq.

Sim, ja estamos integrados
Sim, estamos caminhando
Nao, baixa possibilidade

E impossivel

N&o respondeu

Crencaem uma integracio efetiva

O OO Ww-h

TOTAL 7

Fonte: pesquisa de campo

Os comentéarios feitos pelos entrevistados mostram que ha claro
reconhecimento de que a integracdo é uma forma de se melhorar o nivel do servigo
prestado, embora demonstrem também que ha dificuldades a enfrentar.

Entrevistado A, Minas Gerais: “A qualidade do servico é muito
incrementada, pois esta intimamente relacionada a integracdo [...] A
sociedade ndo pode mais ser sacrificada com a divisdo do trabalho das

policias[...] Ja estamos integrados em varios aspectos; o desafio, porém, é
ser concreto e permanente.”

Entrevistado B, Minas Gerais: “Existem muitas dificuldades, principalmente
nas ‘verdades culturais’. Mas é um conceito promissor.”

Quanto aos fatores considerados como obstaculos a integracdo, as
citacbes dos entrevistados se concentram nas diferencas entre as duas policias
(28%), dificuldades legais e de recursos financeiros e materiais (22%) e as disputas
de poder entre as policias (22%). Note-se que, por se tratar de uma pergunta com
possibilidades multiplas de resposta e ainda que foram sete os entrevistados nesse
Estado, as repostas em destaque foram apontadas por, respectivamente, 71%, 57%

e 57% dos entrevistados.

Obstaculos a integragao




158

RESPOSTAS Freq.

A estrutura da seguranca publica
Dificuldades legais e de recursos
Diferengas entre as policias
Disputas de poder entre as policias
Resisténcia dos policiais

Nao respondeu

SOwhoorbDN

Fonte: pesquisa de campo

As falas dos entrevistados sdo bem ilustrativas quanto a esses aspectos:

Entrevistado A, Minas Gerais: “A cultura organizacional das organizacdes é
muito diferente. Por outro lado, a estrutura da Policia Civil € mais timida, em
efetivo, capacidade operacional, processos administrativos...”

Entrevistado D, Minas Gerais: “Ha necessidade de mais recursos, por
exemplo, falta de recursos humanos...”

Note-se que o0s obstaculos citados estdo intrinsecamente ligados ao
modelo de policia institucionalizado no pais, discutido na hipotese anterior. Apesar
disso, pode-se notar o interesse dos entrevistados, atores importantes no processo

de mudanca, no avanco do processo de integracéo das policias.
Esse interesse fica ainda mais claro na analise das perguntas seguintes.

Quando perguntados se sua policia seguiria bem no caso hipotético de
extincdo da outra policia, tendo portanto que absorver-lhe as atribuicbes, 80% dos
entrevistados acredita que ou seria impossivel prosseguir ou sua policia teria sérias
dificuldades em fazé-lo, o que destaca a importancia que dao para a existéncia da
outra policia e para o papel que ela desempenha. Note-se que dois entrevistados
nao responderam a essa pergunta, em razdo de néo fazerem parte dos quadros de

efetivo das policias em analise.

Continuidade caso a outra policia
seja extinta

RESPOSTAS Freq.

Sim, prosseguiriamos berr 0




Sim, seguiriamos com problemas 1
Nao, grandes dificuldades 1
E impossivel seguir 3
N&o respondeu 0
TOTAL 5

Fonte: pesquisa de campo
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Por outro lado, quando perguntados sobre uma situac&do hipotética de

unificacdo das duas policias, na qual a policia do entrevistado tivesse que se

subordinar a outra, 80% dos entrevistados acredita que ou seria impossivel

prosseguir ou a sua policia seguiria com grandes dificuldades, e os 20% restantes

acreditam que seria possivel seguir adiante, mas ainda assim superando alguns

problemas iniciais.

RESPOSTAS Freq.
Sim, prosseguiriamos berr 0
Sim, seguiriamos ap0s adaptacdo
inicial 2
N&o, grandes conflitos
interpessoais 3
Nao, as policias sdo muito
diferentes 0
N&o respondeu 0
TOTAL 5

Fonte: pesquisa de campo

Continuidade no caso de fusdao com
subordinacdo a outra

O discurso dos entrevistados € indicativo do quanto essas as solucdes de extincédo

de uma das policias ou de unificacdo sao consideradas por eles inviaveis.

Entrevistado B, Minas Gerais: “Vai ter que criar uma nova policia [...] Seria

dificil unir as duas.”
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Entrevistado D, Minas Gerais: “Poderia até seguir, mas haveria grandes
conflitos operacionais e interpessoais...”

Entrevistado E, Minas Gerais: “A unificacdo seria tranquila, mas a
subordinacéo geraria conflitos de vaidades...”

Essas ultimas respostas reforcam a conclusdo de que os respondentes
possuem uma opinido clara e definida em relacdo a integracdo das policias,
considerando-a como algo importante e necessario para a melhor prestacdo do
servico e ainda reconhecendo-a como alternativa plausivel para se buscar a
convergéncia entre as atividades de patrulhamento e investigacdo sem que haja

uma fusdo entre as policias ou a extingdo de uma delas.

Contudo, a analise dos dados apresentados no capitulo anterior sobre as
acdes de integracdo das organizacdes policiais mineiras ainda revela sinais da

tensao existente nesse processo, como por exemplo:

As dificuldades em se obter consenso na definicdo da integracdo
territorial, em raz&o da necessidade de fortes modificagOes estruturais
na Policia Civil.

A dificuldade para a ocupacao do espaco fisico da RISP 1, em razéo
da disputa das organizacbes acerca de qual delas ocuparia o andar
mais alto.

As resisténcias ocorridas para a integracdo dos sistemas de
informacéo, devido as definicbes adotadas pela PM, de forma isolada,
acerca da solucédo tecnolégica e da consultoria para adaptacdo dessa

solucéo.

A inexisténcia de cursos de formacéo integrados, apesar da adoc¢éo da
mesma base curricular, a Matriz Curricular Nacional. Adicione-se ainda
a dificuldade para realizacdo dos cursos integrados, no tocante ao

envio de policiais para 0s cursos.

As dificuldades para integracdo das Corregedorias, com existéncia de

processos independentes apesar de ocuparem o mesmo espaco fisico.

Note-se que, apesar dos avancos do caso mineiro, ainda em duas das

areas analisadas, Ensino e Corregedoria, a integracao é praticamente inexistente.
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Diante dessas constatagcbes, o comportamento das organizagdes policiais
mineiras exibe caracteristicas compativeis com a resposta estratégica do tipo
COMPROMISSO, apresentando portanto uma resisténcia moderada as pressées do

ambiente institucional.

6.3.3 Respostas estratégicas das organizacdes policiais na Bahia.

Diferentemente do que acontece em Minas Gerais, na Bahia ndo ha
convergéncia entre as politicas federal e estadual de seguranca publica no que
tange a integracao.

Os dados apresentados no capitulo anterior mostram que, enquanto na
esfera federal o SUSP e a idéia de integracdo das policias aparecem de forma
incisiva no Plano Plurianual, na esfera do Estado da Bahia essa idéia aparece de
forma superficial, sendo que as a¢bes constantes do Plano Plurianual deste Estado
direcionam-se mais claramente para a continuidade das acdes rotineiras das policias

Civil, Militar e Técnica.

Essa falta de convergéncia atenua sobremaneira a pressao institucional
sobre as organizacbes policiais na demanda por integracdo. Assim, essas
organizacdes terdo maior liberdade de exibir comportamentos reativos a integracao,
por um lado porque a fonte de pressado institucional mais proxima, o Governo
Estadual, ndo |hes exige tal integracdo e, por outro lado porque, ao evitar a
integracdo, a organizacdo elimina os esforcos organizacionais que seriam

necessarios a sua implantacgéo.

Assim, nota-se que o conceito de integracdo aparentemente é uma idéia
importante no discurso dos dirigentes do sistema policial do Estado, mas um olhar

mais aprofundado néo revela exatamente isso.

Por exemplo, quando questionados sobre a contribuicdo da integracao
para a melhoria do servico prestado pelas policias a sociedade, 83% dos

entrevistados afirmam que essa contribuigcdo € alta.



Contribui em muito
Contribui um pouco

N&o traz contribuigcdes
Reduz a qualidade do servigo

O O O = O

N&o respondeu

Fonte: pesquisa de campo
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Contribuicdo da integragdo para a melhoria
do servigo

Reduz 3
quealidade do

Miotraz
contribusg ey

Contributum

Conribul em
muito
Bi%

Quando perguntados se acreditam na possibilidade de uma efetiva

integracdo entre as policias civil e militar, todos acreditam que é possivel e que

estdo caminhando para essa integracao.

Sim, j& estamos integrados
Sim, estamos caminhando
N&o, baixa possibilidade

E impossivel
N&o respondeu

OO oo o

Fonte: pesquisa de campo

Crengaem uma integracdo efetiva

E imposaivel
%

Mo respondeu

o
Mo, B Sim, i estamod
possibilidade integrades
0% 0%

B, eslamds
caminhanda
100%

Os comentérios dos entrevistados, porém, ja permitem antever que a

integracao nao é assim uma idéia tdo unanime:

A questdo é de implementacdo [...] demos o primeiro passo, que é a
vontade politica para que ocorra a integracéo [...]". Entrevistado A, Bahia.

“A integracdo contribui muito, se realmente existisse”. Entrevistado B, Bahia.

“Entendo que a integracdo é possivel, desde que sejam mantidas as
culturas das policias. E preciso integrar nas a¢des, mantendo as estruturas”.

Entrevistado D, Bahia
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Seguindo nessa linha, quando os entrevistados sao questionados em
relacéo aos fatores considerados como obstaculos a integracao, 50% das indicacdes
recaem sobre as disputas de poder entre as policias e 34% sobre as diferencas
entre as duas policias. Considerando que tivemos seis entrevistados, essas

respostas foram apontadas, respectivamente, 100% e 66,7% dos entrevistados.

Obstaculos a integragdo
Addtiutura di
M fe ooy SERUTANGA
% mabihica
o

A estrutura da seguranca puUblica
Dificuldades legais e de recursos
Diferencas entre as policias
Disputas de poder entre as policias
Resisténcia dos policiais

N&o respondeu

Rsistbingia dok
podiciass
a%

Deliculdados
Begais & e

Disputas do
poder anirne ab
plicias
S0e

OFrrOoO M~pEF, O

enbne as policias
3a%

Fonte: pesquisa de campo

Este € um primeiro indicativo de que h& sérias tensbes entre as

organizag0des policiais que ndo sdo compativeis a idéia de integracao.

Continuidade caso a outra policia

seja extinta
Sim, prosseguiriamos berr 1 £ impossived -
. .. i i,
Sim, seguiriamos bem, com g pectseguiriamo
infei Hala, grand & bem
pr~oblemas no inicio 3 o e i
Nao, grandes dificuldades 1 20
E impossivel seguir 0
N&o respondeu 0 Sim,
SegTiamG
com proflemas
B

Fonte: pesquisa de campo
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Aprofundando mais ainda, quando perguntados sobre uma situacao
hipotética de unificacdo das duas policias, na qual a policia do entrevistado tivesse
gue se subordinar a outra, quase todos os entrevistados (83%) acreditam que isso

seria impossivel, devido a problemas de relagdes interpessoais.

Continuidade no caso de fusao com

subordinagdo a outra

Sim,

RESPOSTAS Freq.

Sim, prosseguiriamos berr 0 hswirsetolsoe

Sim, seguiriamos apds adaptac&o ; \k '
inicial 1

N&o, grandes conflitos

interpessoais 4 '
N&o, diferencas entre as policias 0 o, confltos

N&o respondeu 0 0%

TOTAL 5

Fonte: pesquisa de campo

Quando perguntados sobre uma situacdo hipotética de unificacdo das
duas policias, na qual a policia do entrevistado tivesse que se subordinar & outra,
guase todos os entrevistados (83%) acreditam que isso seria impossivel, devido a
problemas de relagbes interpessoais. Ressalte-se que um dos entrevistados nao
respondeu a essa pergunta em razao de nao pertencer a alguma das organizactes
policiais do Estado.

Os comentarios dos entrevistados iluminam a interpretacdo dessas

Ultimas questdes.

“Existe a intencéo, colocada nos Planos, mas a efetivacdo esta prejudicada,
como por exemplo, nas Areas Integradas (AISP) [...]". Entrevistado B, Bahia.

“As policias sdo muito diferentes em suas estruturas.”. Entrevistado D,
Bahia, referindo-se aos obstaculos a integracao.

“As disputas de poder trouxeram dificuldade no desenvolvimento do SIGIP
(Sistema Integrado de Gestéo)” [...]. Entrevistado C.

“A unificacdo ndo é uma alternativa viavel”. Entrevistado E, referindo-se a
possibilidade de fusdo com subordinacéo.



165

A andlise combinada dessas respostas mostra que, apesar do discurso
pela integracéo, a posicao dos dirigentes das organizacdes policiais baianas tende a

evitar tanto a integracdo quanto a unificacao.

Essa posicdo fica ainda bem clara quando se analisam as agoOes

desenvolvidas pelas organizacfes policiais baianas, mostradas no capitulo anterior.

Por exemplo, as reunifes conjuntas da cupula estratégica da seguranca
publica baiana mostram uma freqiiéncia baixa se comparado ao caso mineiro, 0 que
nos indica uma tendéncia maior para decisdes isoladas que compartilhadas por

parte das organizacdes policiais.

A integracéo territorial ndo avanca, apesar de prevista em norma da
Secretaria de Seguranca, perdurando a existéncia de situacbes nas quais uma
unidade de policia militar tem em sua area de responsabilidade varias Delegacias e

vice-versa, quando a relacdo deveria ser de apenas um para um.

O sistema integrado de informagdes — SIGIP, apesar de ter sido projetado
para o compartilhamento de informagdes integrado, caminha para um funcionamento
compartimentado, em razédo das dificuldades de as organizacfes policiais chegarem
a consenso em relacdo ao compartilhamento de dados. O tratamento diferenciado
entre “ocorréncias da Policia Civil” e “atendimentos da Policia Militar” é forte

indicativo da intencdo de ndo compatrtilhar informacoes.

De modo idéntico ao caso mineiro, inexistem cursos de formacao
integrados, apesar da adogcdo da mesma base curricular, a Matriz Curricular
Nacional. Os unicos cursos oferecidos com caracteristicas de integracdo sdo o
CESP e o CEGESP. Essa diminuta quantidade de cursos integrados, somada a
fatos como a realizacdo de curso pela Acadepol em parceria com a FLEM, ddo o

tom da resisténcia aintegracao das policias nessa area.

Na &rea correicional, apesar da existéncia de uma Corregedoria Geral no
ambito da Secretaria de Seguranca, as organizacbes prosseguem com

corregedorias independentes e funcionando em instalag@es fisicas diferentes.

Desse modo, pode-se perceber que as repostas estratégicas das
organizacgoes policiais baianas sdo ainda mais reativas que no caso mineiro, com

demonstracdes evidentes de rejeicao a ideia de integracao.
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Diante dessas constatacdes, o comportamento das organizacgdes policiais
baianas é ainda mais resistente que as suas congéneres mineiras, exibindo
caracteristicas compativeis com a resposta estratégica do tipo EVASAO,
apresentando portanto uma resisténcia moderada as pressdes do ambiente

institucional.

6.3.4 Respostas estratégicas das organizacdes policiais no Rio de Janeiro.

O comportamento observado nas organizagoes policiais no Rio de Janeiro
€, em parte, idéntico ao que acontece na Bahia. Também no Rio de Janeiro ndo ha
convergéncia entre as politicas federal e estadual de seguranca publica no que
tange a integracdo. As acgfes do Plano Plurianual carioca também contemplam de
forma apenas superficial a idéia de integracdo, com acdes destinadas a manutencao

das atividades tradicionais das policias.

Assim, da mesma forma como ocorre na Bahia, a pressao institucional
sobre as organizacdes policiais na demanda por integracdo é baixa, permitindo que
as organizacgdes tenham maior liberdade de exibir comportamentos reativos. E esses
comportamentos parecem ter base na propria forma como os atores estratégicos, e
certamente outros grupos de pessoas dessas organizacdes policiais, concebem a
idéia de integracdo, conforme se pode perceber nas respostas das entrevistas

realizadas.

Por exemplo, quando questionados sobre a contribuicdo da integracéo
para a melhoria do servico prestado pelas policias a sociedade, todos

unanimemente afirmam que essa contribuicéo é alta.

RESPOSTAS Freq. Contribuicdo da integracdo para a melhoria
do servigo

Contribui em muito 7
Contribui um pouco

HWiatraz
portnbusctes

hakie poucE

0%

N&o traz contribuigcdes

N3orespondey
.'_]"

Reduz a qualidade do servigo
Né&o respondeu

O O O o

Comtribiui &m
miuite

100
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TOTAL 7

Fonte: pesquisa de campo

Porém, quando perguntados se acreditam na possibilidade de uma efetiva
integracdo entre as policias civil e militar, apenas 57% acreditam que estéo
caminhando para essa integracdo, e 28% acreditam que essa possibilidade é baixa
ou inexistente. Note-se a diferenca desses resultados com o obtido, por exemplo,
em Minas Gerais, onde nenhum dos entrevistados acredita nessas ultimas

possibilidades (baixa ou inexistente).

RESPOSTAS Freq.
Sim, ja estamos integrados 1 Crengaem uma integracdo efetiva
Sim, estamos caminhando 4 N
Nao, baixa possibilidade 1
E impossivel 1 "y
N&o respondeu 0 Mo baa
TOTAL 7

Fonte: pesquisa de campo

Os comentarios feitos pelos entrevistados mostram o0 quanto ha

divergéncia de percepcdes acerca da integracdo das policias é grande.

Por exemplo, o Entrevistado G, Rio de Janeiro, que acredita na
possibilidade de integracéo e que ela ja existe no Estado, justifica sua resposta com
base no que ocorre na area de Ensino: “No Estado do Rio de Janeiro, j& foram
realizadas acdes no sentido da integracdo com efetivo sucesso, com O

desenvolvimento de diversos cursos, eventos e programas integrados”.

Ja o Entrevistado C, Rio de Janeiro, que acredita na baixa possibilidade
de integracéo, justifica sua resposta da seguinte forma: “Refiro-me a integracéo ‘lato
sensu’, onde haveria apenas uma policia”. Por sua vez, o Entrevistado D, Rio de
Janeiro, que acredita na impossibilidade de integracdo, diz o seguinte: “Essa

integracdo € impossivel devido as grandes diferencas histéricas e a vaidade

existente de ambos os lados”.
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Note-se que cada resposta esta apoiada em um conceito diferente de
integracao das policias, o que naturalmente tem implicacfes para o comportamento
desses atores no processo de integragao.

Em relagcdo aos fatores considerados pelos entrevistados como
obstaculos a integracdo, as indicacfes distribuem-se quase uniformemente entre
aspectos: as disputas de poder entre as policias (27%), as diferencas entre as duas
policias (20%), a resisténcia dos policiais a integracédo (20%) e a atual estrutura da

seguranca publica brasileira (20%).

RESPOSTAS Freq. Obstaculos a integragdo

Nia respondeu
[

A estrutura da seguranca publica
Dificuldades legais e de recursos
Diferengas entre as policias
Disputas de poder entre as policias
Resisténcia dos policiais

Né&o respondeu

Rosiskémcia dios A gstrusturs da
SEEUFAFKS
publica

¥

e

Disputas do

O wWwhwNWw

PRGOS arh

policias Diferencas
¥ enitre &y policias

Fonte: pesquisa de campo

Note-se que, na percepcdo dos entrevistados, a resisténcia dos policiais
aparece com destaque dentre os obstaculos a integracdo, o que nao se percebeu

nos demais Estados analisados.

Essa resisténcia € também percebida nas respostas as questdes sobre
extincdo e fusdo das policias. Quando perguntados se sua policia seguiria bem no
caso hipotético de extingcdo da outra policia, tendo que absorver-lhe as atribuicdes,
83% dos entrevistados acredita que poderia prosseguir, sendo que para 33% a sua
policia prosseguiria bem, sem grandes problemas, e para 50% a sua policia seguiria
bem, apdGs superar problemas de adaptacéo inicial.

RESPOSTAS Freq.
S!m’ pross.e.gumamos berr 2 . Continuidade caso a outra p0.|.l;l;.:.¥.i‘:l
Sim, seguiriamos bem, com . .
problemas no inicio 3 S bt
Nao, grandes dificuldades 1 o gt ovoria i
E impossivel seguir 0 dificuldades 0%

1 Borm
33
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N&o respondeu 0

TOTAL 6

Fonte: pesquisa de campo

Por outro lado, quando perguntados sobre uma situacdo hipotética de
unificacdo das duas policias, na qual a policia do entrevistado tivesse que se
subordinar a outra, quase todos os entrevistados 83%) acreditam que iSso seria

impossivel, devido a problemas de relagfes interpessoais.

RESPOSTAS
Freq.
Sim, prosseguiriamos berr 0 Continuidade no caso de fusdo com
Sim, seguiriamos apds adaptacao subordinacdoa outra
inicial 1 i
N&o, grandes conflitos vk
interpessoais 5 17
Nao, diferencas entre as policias 0
N&o respondeu 0
TOTAL 6

Fonte: pesquisa de campo

Por outro lado, quando perguntados sobre uma situagdo hipotética de
unificacdo das duas policias, na qual a policia do entrevistado tivesse que se
subordinar a outra, quase todos os entrevistados (83%) acreditam que iSso seria

impossivel, devido a problemas de relacdes interpessoais.

Os comentarios dos entrevistados ilustram de forma interessante a

interpretacdo dessas duas Ultimas questdes.

Com certeza (prosseguiria), talvez até melhor, visto [...]". Entrevistado C,
Rio de Janeiro, referindo-se quanto a possibilidade de seguir com a extingao
da outra policia

“Quanto & integracdo como unido das duas policias formando uma so6
Instituicdo, acredito que seja invidvel no momento face a cultura das
instituicdbes os paradigmas delas resultantes e a complexidade face a
legislacdo”. Entrevistado B, Rio de Janeiro:

“Se faria necessario a criagcdo de uma nova policia”. Entrevistado D, Rio de
Janeiro, comentando sobre a impossibilidade de fusédo das policias.

“Acredito que a realizacdo de um servigo publico tem que ter continuidade,
seja ele qual for. No caso concreto, seriam necesséarias diversas
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adaptacOes, porém havendo vontade politica, estrutura material e definigdo
constitucional, o servico policial poderia ser devidamente prestado”.
Entrevistado G, Rio de Janeiro, Unico dentre os entrevistados a crer na
possibilidade de fusédo

A analise dessas respostas mostra que a posicdo dos dirigentes das
organizacdes policiais cariocas é claramente reativa tanto a integracdo e quanto a
unificacdo, pois ao mesmo tempo em que rejeitam a fusdo, acreditam que podem

prosseguir com a extin¢gdo da outra corporagao.

Essa constatacdo se confirma na analise das acfes desenvolvidas pelas
organizagfes policiais daquele Estado. Como foi mostrado no capitulo anterior, no
Rio de Janeiro, inexiste 6rgdo com o papel de integracdo da clpula estratégica da
seguranca publica, favorecendo a tendéncia para decisfes isoladas por parte das

organizagdes policiais.

Inexiste um sistema de informacdes integrado, embora haja um trabalho
do Instituto de Seguranca Publica em consolidar e divulgar esses dados. A
integracdo das areas de atuacdo das unidades policiais ndo esta totalmente

implantada, inexistindo um modelo de gestado que favoreca o planejamento conjunto.

De modo idéntico a Minas Gerais e Bahia, as areas de Ensino e

Corregedoria funcionam independentemente.

Diante dessas constatacbes, o0 comportamento das organizacoes
policiais no Rio de Janeiro mostra-se também resistente, exibindo caracteristicas
compativeis com a resposta estratégica do tipo EVASAO, apresentando portanto

uma resisténcia moderada as pressdes do ambiente institucional.

6.4 CONCLUSOES EM RELACAO A HIPOTESE 3.

Diante de tudo o que foi aqui exposto, pode-se afirmar que as
organizacdes policiais, nos Estados estudados, exibem respostas estratégicas que
se caracterizam pela resisténcia a ideia de integracéo, variando entre as categorias

Compromisso e Evaséo, descritas por Oliver (op. cit.).
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Considerando-se que cada um dos Estados analisados representa um
nivel de implantacdo das acdes de integracdo previstas pela Senasp, conforme a
metodologia apresentada neste trabalho, e tendo em conta que as organizacdes
policiais sdo organizac¢des institucionalizadas, portanto tendentes ao comportamento
isomorfico, pode-se tomar o comportamento observado nesses trés Estados como o
comportamento mais provavel nos demais Estados brasileiros. Assim, pode-se
concluir que as organizacdes policiais no pais resistem, em maior ou menor grau a
ideia de integracdo, posicionando-se em geral com respostas estratégicas que

variam entre o Compromisso e a Evaséo.

Desta forma, pode-se concluir também que, no tocante a hipétese 3, esse
comportamento reativo contribui adicionalmente para 0 ndo avan¢o do processo de
integracdo das policias, 0 que explica os resultados apresentados no capitulo

anterior.

7 CONSIDERACOES FINAIS: INSTITUCIONALIZACAO E
POSSIBILIDADES DE SOLUCAO NO CAMINHO DE
VOLTA AS ORIGENS.
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Apesar do nitido crescimento do interesse da academia pelo campo da
seguranca publica, esta area ainda carece de estudos que possam melhor
descortina-la. Muitas vezes, o que € realizado na pratica das organiza¢gfes policiais
ou pelos gestores politicos da seguranca publica no pais ndo esta sustentado em

bases teoricas adequadas, talvez por conta dessa caréncia de estudos especificos.

Este trabalho se destina a preencher um pouco mais essa lacuna,
tratando de um tema ainda polémico e, justamente por isso, pouco discutido, apesar
da sua essencial importancia para o repensar da atual estrutura de seguranca

publica do pais.

O objeto de estudo deste trabalho, o processo de integracdo das policias
estaduais, revelouse dificil, ndo tanto pela abordagem tedrico-metodolégica, mas

pelo receio dos gestores da seguranca publica em discuti-lo abertamente.

A pergunta que norteou esta pesquisa foi “Como tem se desenvolvido a
integracdo das policias estaduais proposta pela Senasp e como este
desenvolvimento pode ser explicado pela 6tica do institucionalismo

sociolégico?”

Para a primeira parte desta pergunta, acerca do desenvolvimento do
processo de integracdo, formulou-se a hipotese de que este sofre de sérios
problemas que dificultam o seu avanco de forma efetiva, hipétese esta que se

fundamentou no quadro desenhado pelos diversos autores citados acerca do tema.

De fato, os dados apresentados na pesquisa realizada evidenciaram
problemas tanto no ambito federal quanto no estadual. No ambito federal, os
problemas concentram-se basicamente na gestdo das acgOes relacionadas ao
Sistema Unico de Seguranca PUblica, como auséncia de um gestor para cuidar
especificamente da integracdo e o distanciamento entre as acbes efetivamente
apresentadas e as diretrizes do Plano Nacional de Seguranca quanto a integracao

das policias.

No ambito estadual, também se observou um distanciamento entre as
politicas publicas para a area da seguranca e as diretrizes do Plano Nacional, ndo

se tratando de forma adequada a questéo da integracdo das policias.
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Ainda no ambito estadual, analisando-se as ac¢lGes das organizacdes
policiais dos Estados estudados, os resultados da integracdo ndo mostram grande

avanco, mesmo no Estado considerado como “alta implantagao”.

Diante desses primeiros achados, confirmou-se a hipétese de que o
processo de integracdo das policias estaduais sofre de sérios problemas, que
implicam em resultados limitados, considerando-se o volume de recursos financeiros

aplicados e o tempo decorrido.

Para a segunda parte da pergunta, as explicagcdes que o institucionalismo
sociolégico pode oferecer para esses resultados, foram apresentadas duas
hipéteses: (a) os problemas que atingem o desenvolvimento da integracdo das
policias estaduais sédo parcialmente decorrentes da institucionalizacdo do modelo
policial brasileiro (Hipotese 2), e (b) os problemas que atingem o desenvolvimento
da integracdo das policias estaduais sédo parcialmente decorrentes das respostas
estratégicas das organizacdes policiais a demanda por integracédo, que tendem mais

para resisténcia que para a aceitacao (Hipétese 3).

Em relacdo a hipétese 2, foi observado um claro processo de
institucionalizac&o, que se inicia logo com a chegada da Familia Real Portuguesa,

guando se implanta o modelo policial portugués.

Esse modelo inicial passa por diversas mudancas até que, em 1889, os
Governadores dos Estados, passando a assumir a responsabilidade direta pela
seguranca publica, mantiveram a mesma l6gica do modelo inicial, com uma policia
de carater civil e investigativo e outra de carater militar e de patrulhamento, fato este

gue indica a existéncia de forte consenso sobre a validade do modelo.

A partir de 1964, quando o governo militar recém-instalado extingue as
Guardas Civis, chama para si as policias militares, mantendo-as forcas auxiliares do
Exército, e mantém as policias civis com suas atribuicGes de policia judiciaria,

define-se a sedimentacdo do modelo, através do mecanismo coercitivo.

Fica bem claro entdo o processo de institucionalizacdo que se efetivou,
com as etapas caracteristicas de habitualizacdo-objetificacdo-sedimentacao,
conforme Tolbert e Zucker, bem como a formacdo e cristalizacdo do campo
organizacional da seguranca publica, com predominancia do isomorfismo coercitivo,

conforme DiMaggio e Powell e ainda Machado-da-Silva.
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Além disso, apesar da existéncia de pressdes politicas, conforme a
classificacdo de Oliver, ndo foram notados movimentos no sentido da

desinstitucionalizacéo, fato que poderia contribuir para uma mudanca do modelo.

Assim, em relacédo a hipétese 2, ficou constatado que o modelo policial
brasileiro esta institucionalizado e, além disso, incorporou como mito a divisdo das
policias, sendo isto um sério obstaculo ao processo de integracdo que se pretendeu

implantar.

Por fim, em relacdo a hipétese 3, as evidéncias mostraram que as
organizacdes policiais nos Estados estudados exibem respostas estratégicas que se
caracterizam pela resisténcia a ideia de integragcdo, variando entre as categorias
Compromisso e Evaséo, descritas por Oliver, 0 que pode ser extrapolado para as

organizag0des policiais das demais unidades federativas.

A confirmacdo dessas Ultimas hipoteses demonstrou a pertinéncia da
aplicacdo do institucionalismo sociolégico como base teérica explicativa para o
comportamento das organizagdes policiais, em especial no caso brasileiro, o que

certamente podera servir para futuras pesquisas na area.

Os resultados ratificam constatacdes feitas por outras pesquisas no Brasil
e no exterior sobre as policias como organizacdes institucionalizadas, mas, além
disso, mostram como o0 processo de institucionalizacdo do modelo policial brasileiro
absorveu a divisdo das policias como mito e ainda, como, dentro desse modelo
institucionalizado, h& espaco para diferentes respostas estratégicas a integracao por

parte das policias.

Ainda no aspecto tedrico, foi interessante mostrar a interacdo entre os
modelos de institucionalizagdo de Tolbert-Zucker e DiMaggio-Powell, o que lhes
aumentou o poder explicativo. Esse modelo combinado, acrescido das observacoes
de Machado-da-Silva et alli sobre a importancia do isomorfismo coercitivo na analise
da realidade brasileira, gerou um interessante arcabouco para o estudo de

processos de institucionalizagao no Brasil.

O trabalho seminal de Oliver acerca das respostas estratégicas, ainda
pouco explorado na literatura académica, foi também de grande valia para mostrar
gue, apesar da aparente rigidez da teoria institucional, ha espaco para considerar a

acao das organizagbes enquanto integrantes ndo passivos de um dado campo
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organizacional, tendo sido importante em especial para a presente pesquisa por
permitir uma ampliacdo da analise pela oOtica das organiza¢des, em complementacao

a analise do ambiente institucional.

Essas contribuicbes também sdo importantes para os formuladores de
politicas publicas e gestores publicos nesta area, servindo-lhes de alerta para que
passem a considerar em suas decisfes, juntamente com 0s aspectos técnicos, a
dimensdo simbdlica contida no ambiente institucional da seguranca publica
brasileira, o que por vezes parece ndo acontecer. Apenas como um exemplo disso,
pode-se citar a polémica decisdo da Secretaria da Seguranca Publica baiana de se
padronizar igualmente as viaturas das policias civil e militar, ocorrida em julho de
2008.

Completando esse conjunto de contribuicbes, quero ainda deixar uma
tltima. Embora este trabalho n&o tenha carater propositivo, as leituras decorrentes
da pesquisa bibliografica apontaram para uma possibilidade de solucéo para o caso
da relac&o entre as organizacdes policiais estaduais brasileiras, pelo que se justifica
a sua explanacéao aqui.

Tém sido muito comuns, na seguranca publica brasileira, as buscas de
inspiracdo no modelo norte-americano, que, por sua vez, tem bases no modelo
britanico. Pelo que foi mostrado neste trabalho, essas buscas, a despeito das boas
praticas das policias americanas, incorrem no erro de ndo considerarem a diferenca
significativa que ha entre os modelos que servem de suporte para as estruturas
policiais do Brasil e dos Estados Unidos. Enquanto que nesse ultimo, a base € o
modelo britanico, como ja foi dito, o modelo brasileiro tem origem no modelo francés,
com as modificacBes feitas por Portugal. Por que nao, entdo, uma volta as origens

para vislumbrar alternativas para o modelo brasileiro?

Assim como no Brasil, a hstoria da policia em Portugal comeca com
maior definicdo com a criacdo da Intendéncia Geral de Policia da Corte e do Reino,
em 1760. Anos depois, em razdo dos resultados insatisfatorios dessa organizacdo
policial. Cria-se, em dezembro de 1801, a Guarda Real de Policia. Essa € a mesma

historia que se repete no Brasil, a partir de 1808.

Em 1896, ocorre uma reforma das policias, e a Policia Civil de Lisboa,

criada décadas antes, é subdividida em trés secdes: Policia de Seguranca Publica,
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destinada ao patrulhamento e manutencdo da ordem, Policia de Inspecéo
Administrativa, destinada a fiscalizagbes administrativas diversas (imigracao,
funcionamento do comércio, uso de pesos e medidas etc) e a Policia de
Investigacdo Judicidria e Preventiva, destinada a receber queixas e investigar

crimes.

Com a proclamacdo da republica naquele pais, em 1910, cria-se a
Guarda Republicana em Lisboa e no Porto, transformada posteriormente, em 1911,
na Guarda Nacional Republicana (GNR). Surgia, assim, a outra for¢a policial que iria
se perpetuar na estrutura da seguranca publica portuguesa. Diferentemente da
Policia Civil, a GNR surge sob inspiracdo militar e claramente voltada para a

manutencao da sobrevivéncia do regime republicano.

Durante a ditadura salazarista, a Policia de Seguranca Publica (PSP),
oriunda da Policia Civil, autonomiza-se, sofre processo de militarizacdo (apesar de

permanecer com carater civil) e se torna a principal forca policial portuguesa.

Em 1970 ocorre uma reorganizacédo dessas forgas, definindo-se melhor
as suas atribuicdes, abendo a Policia de Seguranca Publica o policiamento dos
grandes centros urbanos e & GNR o policiamento do interior do pais e das rodovias.
Note-se que ambas séo policias de ciclo completo, ou seja, realizam patrulhamento

e investigagao.

Enfim, a analise das trajetdrias histéricas da policia em Portugal e no
Brasil indica que ambas tiveram uma origem idéntica, com uma forca militar e outra
civil. Porém, enquanto o Brasil evolui para um modelo de ciclo incompleto, com uma
policia para cada atividade, Portugal evolui para um modelo de policias de ciclo
completo, onde duas policias realizam todas as atividades, separadas apenas pela

delimitacdo geografica.

Talvez seja esse um bom caminho para as policias estaduais brasileiras.
Torna-las policias de ciclo completo, mas delimitando espacos diferenciados de

atuacao territorial.

Na verdade, essa nem chega a ser uma proposta tdo inovadora quanto
possa parecer. A Proposta de Emenda Constitucional n® 181/03, elaborada pelo
Deputado Federal Josias Quintal e outros, ja prevé a alteracdo do Art. 144 da atual

Carta Magna, no sentido de aumentar as atribuicbes das policias estaduais,
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tornando-as de ciclo completo, ndo estabelecendo, entretanto, limites de atuacgéo

territorial.

Certo é que as deficiéncias estruturais das policias abrem espacgo para
gue a criminalidade ganhe contornos mais preocupantes, trazendo inseguranca para
todos. O atual modelo policial brasileiro da sinais claros de que chegou ao limite do
funcionamento eficaz. E preciso coragem para muda-lo, mas € preciso também
consideracdo aos padrdes institucionalizados ao longo destes ultimos duzentos

anos.
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APENDICE A

TERMO DE CONSENTIMENTO DE PARTICIPACAO EM PESQUISA

Eu, , CPF declaro que fui
devidamente informado acerca dos objetivos da pesguisa denominada “ Integracdo das

policias civil e militar: possibilidades e desafios’, consentindo dela participar como
ENTREVISTADO, de livre e espontanea vontade. Foi- me garantida a preservacdo de minha
identidade, bem como a utilizagdo responsdvel das informacfes que serdo por mim prestadas,
e ainda a liberdade de retirar 0 consentimento a qualquer momento. Declaro também que

recebi uma cépia desse Termo de Consentimento.

LOCAL E DATA:

NOME E ASSINATURA (entrevistado):

NOME E ASSINATURA (pesquisador):
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APENDICE B

TERMO DE COMPROMISSO DE DIVULGACAO E PUBLICACAO
DOSRESULTADOS DA PESQUISA

Eu, , CPF ,

pesquisador responsavel pela pesquisa denominada “ Integracéo das policias civil e militar:

possibilidades e desafios’ , declaro meu compromisso, em divulgar e publicar quaisquer que
sgjam os resultados encontrados na pesquisa acima citada de forma a RESGUARDAR A
IDENTIDADE DO ENTREVISTADO, omitindo nomes, cargos, locais de trabalho, ou
gualquer outro dado que permita a sua identificagdo, sob pena de sofrer as implicagOes legais
em caso de descumprimento. Declaro ainda que foi entregue uma copia desse Termo de

Compromisso ao entrevistado.

LOCAL E DATA:

NOME E ASSINATURA (pesquisador):

NOME E ASSINATURA (entrevistado):
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APENDICE C
ROTEIRO DE ENTREVISTA

BLOCO 1 - IDENTIFICACAO
Nome(s) do(s) respondente(s):
Cargo(s) que ocupa(m):

Tempo que ocupa(m) o(s) cargo(s):

BLOCO 2 — PERCEPCAO SOBRE O PROCESSO DE INTEGRACAO DAS
POLICIAS.

1. Em sua opinido, a integragcdo das policias civil e militar contribui para a melhoria do

servicgo prestado por essas policias a sociedade?

a) Sim, contribui em muito.

b) Sim, contribui um pouco.

¢) N&o, ndo traz contribuicdes.

d) Néo, reduz a qualidade do servico, em razéo das dificuldades.

COMENTARIOS:

2. O Sr. Acredita na possibilidade de uma integrac@o efetiva entre as policias civil e militar
nesse Estado?

a) Sim, é possivel e ja estamos integrados.
b) Sim, é possivel e estamos caminhando nessa integragao.
¢) Néo, as possibilidades sdo baixas em razéo das dificul dades existentes.

d) N&o, éimpossivel.



189

COMENTARIOS:

3. Em sua opinido, quais os gincipais obstaculos ao processo de integracdo das policias
estaduais?

a) A estrutura da seguranca publica no Brasil.

b) Asdificuldades legais e de recursos financeiros e materiais.
¢) Asdiferencas entre as duas policias.

d) Asdisputas de poder entre as duas policias.

€) A resisténciados policiais aidéa de integracéo.

COMENTARIOS:

4. Se a outra policia fosse extinta amanhd, o Sr. acredita que sua organizacdo poderia

prosseguir bem, realizando as suas atividades e absorvendo outras da policia extinta?
a) Sim, prosseguir iamos bem.

b) Sim, no inicio teriamos alguns problemas, mas seguiriamos bem.

¢) Nao, as dificuldades seriam grandes.

d) N&o, éimpossivel seguir sem o trabalho da outra policia

COMENTARIOS:

5. Se amanhd um Decreto fundisse as duas policias, e a sua policia passasse a ser
subordinada a outra, recebendo dela as determinagdes para sua atuagéo, o Sr. acredita que

Sua organizago iria prosseguir bem?

a) Sim, sem maiores problemas.

b) Sim, apds uma adaptacdo inicial tudo seguiria bem.
¢) Na&o, os conflitos interpessoais seriam grandes.

d) Na&o, as duas policias sGo muito diferentes, ndo podem ser unificadas.
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COMENTARIOS:

BLOCO 3— ACOES PARA A INTEGRACAO

6. Existe alguma norma (Lei, Decreto, Portaria, Diretriz etc) estabelecendo pardmetros e/ou
acOes para a integracdo das policias no Estado?

a) Sim, existe norma baixada pelo préprio Governo do Estado.
b) Sim, existe norma baixada pela Secretaria de Seguranca.
c) Sim, existem normas das préprias organizagdes policiais sobre 0 assunto.

d) N&o, ndo existem normas sobre 0 assunto.

COMENTARIOS:

7. O Secretério da Seguranca e os dirigentes das organizagfes policiais compde agum
Colegiado (a exemplo do Gabinete de Gestdo Integrada — GGI) para discussédo dos

problemas da seguranca publica no Estado e tomada de decisdes?

e) Sim, existe 0 GGI (ou outro Colegiado) funcionando com reunifes regulares.

f) Sim, existe 0 GGI (ou outro Colegiado) funcionando com reunides esporadicas.
g Néo, ndo existe Colegiado, mas ocorrem reunides quando necessario.

h) N&o, ndo existe Colegiado e as decisdes sdo tomadas i soladamente.

COMENTARIOS:

8. Caso exista Colegiado, qual a decisdo mais importante ja tomada por este grupo, em sua

opiniao?
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COMENTARIOS:

9. O deegado de policia e 0 comandante da Unidade PM local avaliam os indices criminais

e plangjam juntos as agdes policiais de sua &rea de atuacéo?

a) Sim, ocorre em razéo de normatizacéo ingtitucional .

b) Sim, ocorre por iniciativa dos proprios gestores policiais.

¢) Néo, cada um planeja suas proprias acbes e comunica ao outro quando necessario.

d) N&o, cadaum planeja suas proprias a¢les e as realiza independente do outro.

COMENTARIOS:

10. Existe Corregedoria Unica, apurando os desvios de policiais civis e militares?
a) Sim, existe Corregedoria Unica apurando todos os desvios policiais.

b) Sim, existe Corregedoria integrada, coordenando as agOes das Corregedorias das
Policias Civil e Militar.

¢) Nao, as Corregedorias sdo independentes, trocando informagdes quando necessario.

d) Néo, as Corregedorias sdo independentes e se mantém af astadas.

COMENTARIOS:

11. Existe Instituicdo de Ensino Policial Unica, trabalhando a formacéo e capacitacdo dos
policiais civis e militares de maneira integrada?

a) Sim, existe Ingtituicdo de Ensino Policia Unica que forma e/ou capacita os policiais

civis e militares considerando uma matriz curricular de base comum.
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b) Sim, existe Ingtituicdo de Ensino Policial Unica, mas a formacao/capacitacdo dos

policiais civis e militares segue matrizes curriculares independentes.

¢) Né&o, ndo existe Instituicdo de Ensino Policial Unica, mas a formacdo/capacitacdo dos

policiais civis e militares segue uma matriz curricular de base comum.

d) N&o, ndo existe Instituicdo de Ensino Policial Unica, e a formacao/capacitacdo dos

policiais civis e militares segue matrizes curriculares independentes.

COMENTARIOS:

BLOCO 3— ORIENTACOES ESTRATEGICAS

12. Em sua gestdo, quais as principais orientagdes/determinacdes que foram dadas no sentido
de avancar com o processo de integracéo das policias?

COMENTARIOS:

13. Quais os principais avangos no campo da integracdo das policias, atingidos em sua
gestén?

COMENTARIOS:

14. Em sua gestdo, quais os principais resultados da integracéo para a sociedade?



