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Resumo

Esta tese buscou explicar o processo de mudanca institucional no setor da seguranga publica, observando
sob quais condicOes de interacdo entre o cenario politico, os atores e elementos endégenos das proprias
instituicbes ocorrem mudancas ou dinamismo institucional. Trata-se de uma area que goza de notavel
estabilidade no que tange as suas instituicdes constitucionais, predominando elevada autonomia das
burocracias policiais, sobretudo por estas serem atores institucionais com poder de veto. A pesquisa
procurou responder a seguinte questdo: como e por que, a despeito da estabilidade das regras
macroinstitucionais, mudancas institucionais foram alcancadas no campo da seguranca no periodo
compreendido entre 1989 e 2014? A hipdtese principal defende que num contexto marcado por maltiplos
interesses e pontos de veto, a mudanca institucional se caracteriza como de natureza gradual e lenta, vez
que ndo se d& através de alteragdes ou emendamentos nas macroregras, mas a partir da acdo de agentes
politicos que exploram ativamente as lacunas e ambiguidades inerentes as instituicdes, interpretando a
estrutura de constrangimentos e oportunidades de formas alternativas na direcéo de converté-las para novas
fungdes ou propositos. Tal hipbtese assenta-se em pressupostos da Teoria da Mudancga Institucional
Gradual, os quais buscam integrar a agéncia a fatores estruturais, destacando a importancia da formacéao de
identidades e coalizdes, interpretacdo das regras e ideias circunscritas em seus eventos e contextos. Nessa
perspectiva, mudancas sdo resultados menos de situacdes abruptas e descontinuas e mais de um processo
gradual e endégeno decorrente da propria estrutura das instituicdes, de ambiguidades e lacunas existentes
em seus desenhos emergidos ao longo do tempo no processo de interpretacdo, contestacdo e
direcionamento de sua implementacdo. Valendo-se da metodologia de mapeamento de processo, esforgo
inicial foi realizado no sentido de analisar o legado institucional decorrente do regime militar, bem como
mapear as fontes de ideias, arenas e ideologias postas durante a Assembleia Nacional Constituinte com o
objetivo de aprofundar o entendimento sobre a tendéncia corporativista e conservadora impressa nas
instituicbes do setor. Em seguida, as regras constitucionais vigentes foram analisadas segundo os elementos
de sua sintaxe institucional na direcdo de se identificar as aparentes ambiguidades e lacunas que assentaram
os esfor¢os e movimentos de mudanca na Nova RepuUblica. A partir da identificacdo da estrutura de
constrangimentos e incentivos latentes nas instituices em foco e do exame de emendas constitucionais
(aprovadas, rejeitadas e arquivadas), bem como das leis criadas pds 1988 e das principais politicas pablicas
implementadas, observou-se que a circulacdo de novas ideias, decorrentes do amadurecimento de
comunidades académicas, e a articulagdo entre governos e intelectuais foram fatores determinantes para a
conformagdo de coalizfes capazes de processar um movimento gradual de sofisticagdo nas politicas do
setor. A continuidade dessas politicas, investimentos e estreitamento das relacdes intergovernamentais
incorreram numa trajetoria que configurou uma rota de conversao gradual e acabou forcando a criagdo de
novas regras em nivel intermediario, as quais se direcionaram exatamente para o preenchimento de lacunas

constitucionais segundo novas Idgicas de agao.

Palavras chaves: Mudanca Institucional; Seguranga Publica; Politica Plblica; Institucionalismo



Abstract

The present doctorate thesis aims to explain the process of institutional change in the public security sector.
I observe under what conditions of interaction among the political scenario, actors and endogenous
elements of institutions, changes and institutional dynamism take place. Constitutional institutions in the
public security sector present high stability. Notably, police bureaucracy has great autonomy mainly
because they are institutional actors who possess veto power. The main goal of this research is to answer
how and why institutional changes were achieved in the public security sector between 1989 and 2014
despite the stability of macro institutional rules. The primary hypothesis is that in such contexts featuring
multiple interests and veto-points, institutional change occurs in a slow and gradual way, not through
amendments or alteration on macro rules but through actions undertaken by political agents who actively
explore gaps and ambiguities inherent to institutions, interpreting structures of constraints and opportunities
in a different way in order to convert them to serve to new functions or purposes. This hypothesis is based
on premises of the Theory of Gradual Institutional Change which seeks to integrate agency and structural
elements, highlighting the importance of identities and coalition formation, rule interpretation and ideas.
Under this perspective, changes are less abrupt and disruptive than the result of a gradual and endogenous
process deriving from the institutional structure itself, from the gaps and ambiguities on its design created
over time through a process of interpretation, dispute and targeting in this policy implementation. Using a
process tracing methodology, | initially analysed the institutional legacy of the Military Dictatorship, as
well as traced sources of ideas, arenas and ideologies placed in the National Constituent Assembly. This
work has been done seeking to further our understanding on the corporatist and conservative tendencies
present on institutions of this sector. Then, | analysed current constitutional rules according to elements of
their institutional syntax in order to identify gaps and ambiguities which allowed the efforts for changing in
the New Republic. Through the identification of the structure of constraints and incentives underlying the
focused institutions, and after examining constitutional amendments (approved, rejected and archived), as
well as considering Laws created after 1988 and the main public policies implemented, | observed that the
flow of new ideas resulting from the growing of epistemic communities and the alliance between governs
and scholars were decisive factors for the formation of coalitions able to process a gradual movement to
sophisticate public security policies. The continuity of such policies, investments and the strengthening of
intergovernmental relations incurred on a path of gradual changing and forced the creation of new rules at

the intermediate level directed to the fulfilment of constitutional gaps, that follows new logics of action.

Key words: Institutional Change; Public security; Public policy; Institutionalism.
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INTRODUCAO

Ao fim do regime militar, o cenario de violéncia e inseguranga social foi
veementemente repercutido no debate pablico. Tratava-se de um momento de preocupagao
com a reorganizacdo democratica em diversos dominios da sociedade. Porém, nesse contexto,
0 avanc¢o da criminalidade se tornou uma justificativa apropriada para defender a ideia de
enfrentar o fendbmeno da violéncia a partir da intensificagdo da repressdo e do
recrudescimento do uso da forga policial, 0 que ndo exigiria uma mudanga institucional
porque j& existiam burocracias especificas para desempenhar politicas repressivas. Como
resultado, as instituicdes do setor na Nova RepuUblica acabaram conservando vinculos com
instituicBes de seguranca do regime anterior™.

Assim, ao contrario do ocorrido em outras esferas de atuacdo do Estado, as regras
constitucionais (macroregras) referentes a seguranca publica ndo sofreram mudancas
significativas na transicdo entre os regimes (SOARES, 2005, 2012; SAPORI, 2007),
sobretudo no que diz respeito a estrutura e funcionamento do sistema que voltou a concentrar-
se na esfera estadual, sob o comando predominante das policias, a partir de uma concepc¢ao
tecnocréatica e desarticulada de planejamento e execucdo dos servicos de seguranca, sem
qualquer agéncia ou mecanismo definido especificamente para exercer o controle externo das
burocracias. Costa e Lima atestam que a forma como a seguranca publica foi retratada nas
Constituicdes brasileiras indica que este € um conceito “em aberto”, nao havendo consenso
sobre seu significado. Em nenhuma Carta o conceito foi claramente definido e na
Constituicdo de 1988, embora apresente avancos em relagbes as anteriores, 0 termo parece
surgir como uma oposicdo a ideia de seguranca nacional, “na tentativa instrumental de
fornecer ao Estado condigcbes e requisitos democraticos de acesso a justica e garantia de
direitos” (2014, p.484).

Passados 0s anos iniciais de retorno a democracia, a criminalidade continuou
crescendo em ritmo acelerado. No periodo de 1980-1996, capitais e regides metropolitanas
sofreram um crescimento médio de 7,7% nas taxas de homicidios ao ano, realidade também
vivenciada de forma mais incisiva por pequenas e médias cidades do interior a partir de 1998.

Houve relativa estagnacdo do ritmo de crescimento da violéncia letal no pais a partir de 2003,

1 A decisdo pela manutengdo da condicdo de forca auxiliar e reserva do Exército a qual estdo subordinadas as
Policias e Bombeiros Militares implicou na preservacao de diversos Estatutos e regulamentos produzidos ou
reformulados durante os dltimos governos militares e no governo Sarney (Decreto n° 88.777, de 30 de setembro
de 1983, do Decreto-Lei n° 667, de 02 de julho de 1969, modificado pelo Decreto-Lei n® 1.406, de 24 de junho
de 1975, e do Decreto-Lei n° 2.010, de 12 de janeiro de 1983).
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porém os indicadores ainda sdo considerados epidémicos?, isto é, apresentam curvas
ascendentes de criminalidade e violéncia letal registrando indices acima de 10 mortes por 100
mil habitantes (Organizacdo Mundial da Saude — OMS; Waiselfisz, 2011). O quadro
alarmante do setor indica que tanto o arranjo institucional vigente quanto a natureza
repressiva das politicas, legados pela transicdo democratica, ndo conseguiram conter o
fendmeno da violéncia, nem garantir espacos seguros de convivéncia e a promocao da cultura
de paz, remetendo, necessariamente, a uma retomada das discussdes sobre reforma e mudanca
institucional no sistema de seguranca publica, objeto dessa tese.

Académicos, militantes de direitos humanos e comunidade politica avaliam que 0s
resultados alcangados no campo estdo aquém daqueles observados em outras areas - salde,
educacdo, assisténcia social. Mas, quais fatores explicam um descompasso grande entre o
setor da seguranca e os demais? Por que, mesmo diante da evidente faléncia do sistema de
seguranca, as regras constitucionais ndo foram modificadas? Estas sdo questdes para as quais
a literatura vem esboc¢ando algumas respostas embasadas, sobretudo, em fatores exégenos as
instituicbes: lobby das Forcas Armadas durante a Assembleia Nacional Constituinte;
corporativismo das burocracias policiais; reduzido interesse e participacdo de partidos de
esquerda nas discussdes e politicas; dentre outros. Nessa literatura, predomina a ideia da
existéncia de imobilismo e estabilidade institucional fundamentada em anéalises do processo
de elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 e na posterior auséncia de emendamento
constitucional (ADORNO, 1998; ALVAREZ et al, 2004; BARREIRA, 2004; ZAVERUCHA,
2007; CARVALHO, 2008; SOARES, 2007 e 2012; BEZERRA, 2012).

No entanto, afirmar que as “instituicdes constitucionais” do jogo, nos termos de
Tsebelis (2009), ndo foram redefinidas para a inducdo de reformas no sistema durante a arena
da Constituinte de 1988, e também ao longo da Nova Republica, implica problematizar as
consequéncias diretas do arranjo institucional mais do que assumir, a priori, o imobilismo
institucional. Mesmo que a atuagdo dos atores esteja formalmente atrelada aos dispositivos
constitucionais vigentes, as macroinstituicbes nao determinam de per Si 0S Processos e
resultados politicos, assim como ndo acarretam uma estagnacao irreversivel das instituicoes
intermediéarias, sendo necessario analisar as instituicbes em seus contextos sociais e politicos
especificos e cotejar que estas sdo, inclusive, redefinidas e, ou, modificadas a partir de tal
interacdo (THELEN e STEINMO, 2002; IMMERGUT, 2006; MAHONEY e THELEN,
2010).

? Especialmente no que diz respeito & vulnerabilidade e vitimizagao juvenil.
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Esta pesquisa procura testar as hipoteses explicativas da estabilidade apresentadas pela
literatura no intuito de aprofundar o conhecimento empirico no campo. Mas, também pretende
ir além ao defender a tese de que a mudanca institucional ndo se reduz a mudanca
constitucional®. O fato de as macroregras permanecerem estaveis ndo implica a auséncia de
dindmica e mudanca institucional em nivel infraconstitucional. Desta forma, a pesquisa
rediscute a perspectiva que os estudiosos da area tém utilizado para analisar o fendmeno da
mudanca. O objetivo geral é explicar o processo de mudanca nas instituicbes de seguranca
publica, observando sob quais condi¢cdes de interacdo entre o cenario politico, os atores e as
institui¢Oes existentes tornou-se possivel ocorrer mudanga ou dinamismo institucional.

Para tanto, privilegia os fatores enddgenos das instituicdes e sua relacdo com a
capacidade de agéncia dos atores, observando os efeitos em diferentes contextos politicos no
periodo de 1964 a 2014. Inverte, assim, o foco de analise comum ao partir da seguinte
guestdo: como e por que, a despeito da estabilidade das regras constitucionais, ocorrem
mudancas nas instituicdes e politicas de seguranca, sejam no contetido dos programas e acdes
politicas, sejam nos marcos e mecanismos regulatérios intermediarios?

A investigacdo justifica-se, do ponto de vista empirico, por buscar contribuir para a
reducdo das lacunas analiticas sobre as instituicdes e politicas de seguranca, pois, até entdo, 0s
poucos estudos e reflexdes existentes trataram das mudancas institucionais a partir de uma
avaliacdo superficial das regras constitucionais ou tracaram analises isoladas sobre o trabalho
policial e a organizacdo interna das burocracias do setor, ndo abarcando, por exemplo, a
relacdo de articulacdo, subordinacéo, cooperacdo e coordenacdo entre burocracias, executivo e
legislativo. Inexistem, portanto, estudos mais consistentes sobre o cenédrio abrangente da
dindmica institucional e dos agentes de mudanca que sustentam e, ou, promovem inovagoes
nos contetidos e gestdo das politicas e instituicdes. Do ponto de vista tedrico, as analises deste
trabalho permitem problematizar ndo apenas os estudos sobre dinamica institucional no setor,
mas tambem contribuir para uma aproximacgdo entre 0 campo da seguranca e as teorias e
modelos analiticos proprios da Ciéncia Politica, especialmente de categorias caras ao Novo
Institucionalismo (SAPORI e ANDRADE, 2007).

Para realizar a analise proposta e fundamentar a explicacdo da mudanca institucional,
esta investigacdo utiliza como aporte tedrico estudos do Novo Institucionalismo Historico,

mais detidamente aqueles que trazem contribuicBes para compreender processos de mudancas

* Sobre mudanga institucional numa perspectiva constitucional, ver: Souza (2008); Melo (2005); Couto e Arantes
(2003 e 2006).
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institucionais lentos e graduais, nos quais a dinamica e desenvolvimento institucional n&o
dependem necessariamente de rupturas ou transformacdes abruptas nas regras. A discussdo da
Mudanga Institucional Gradual (Theory of Gradual Institutional Change) baseia-se em
pesquisas recentes cuja orientacdo historica propde outro olhar acerca do fendmeno de
mudanca e estabilidade institucional, buscando superar modelos analiticos que defendem a
ocorréncia de transformacdes abruptas, provocadas especialmente por fatores exdgenos, como
condicdo necessaria e suficiente para os processos de mudanca (MAHONEY e THELEN,
2010). Estes estudos combinam a agéncia a fatores estruturais, destacando a importancia da
formagéo de identidades, interpretacdo das regras e das ideias circunscritas em seus tempos,
sequenciamento de eventos e contextos. Nessa perspectiva, mudangas séo resultados menos
de situacBes abruptas e descontinuas e mais de um processo cumulativo, gradual e
incremental decorrente do proprio comportamento assumido pela instituicdo diante de
ambiguidades e lacunas existentes em seu desenho e, ou, emergido ao longo do tempo no
processo de interpretacdo e direcionamento de sua implementagdo. Assim, compreender as
instituicbes enquanto dindmicas & presumir a probabilidade de mudanca ainda que certas
regras permanecam inalteradas.

Esta investigacdo incorpora também a perspectiva conceitual de “institui¢do” que
compreende ¢ ressalta sua natureza “distributiva” do poder (OFFE, 2006), pois autoriza a
conformacdo da ideia de que a mudancga institucional envolve um reequacionamento das
relacbes e recursos de poder entre os atores, sendo, portanto, altamente conflituosa e
dindmica. Tal caracteristica distributiva da instituicdo é, simultaneamente, a mesma que
permite uma analise do papel de agéncia, por procurar repensar a relacdo dinamica entre
atores e estrutura, e possibilita uma problematizacdo do carater de autorreproducdo das
instituicbes (MAHONEY e THELEN, 2010). No caso das institui¢cbes de seguranca, compete
esclarecer uma importante colocacdo de Lemgruber, et al, (2003) sobre a particular
caracteristica de um sistema que, embora se constitua como um regime de excecéo paralelo
sob um Estado de Direito formal democratico, é passivel de modificagbes, visto que a
superacao das resisténcias as mudangas € um processo continuo, gradual e permanentemente
reiterado ao longo do qual os proprios direitos sociais e experiéncias em outros setores
reproduzem e consolidam novos padrfes e ideias, sendo um processo que Se opera
concomitantemente no ambito da sociedade, das burocracias policiais e dos politicos, e na
interacdo entre estes atores.

Grosso modo, a mudanca institucional ocorre, de fato, quando uma gama de atores

redefine suas ldgicas de acdo, com base numa reinterpretacdo de dada estrutura de
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constrangimentos e oportunidades, sem necessariamente existirem alteracdes nas regras, o que
pode ocorrer a partir de diferentes tipos de mecanismos (STREECK e THELEN, 2005). Num
espaco de interpretacdo, a maneira com a qual diversas politicas sdo “rotuladas” ou tratadas
pode facilitar a formacdo de certas coalizGes, e dificultar outras, e a introducdo de novas
ideias, por exemplo, pode fazer com que grupos repensem 0s Seus interesses e mudem cursos
de acdo (WEIR, 2006). As ideias ttm fundamental importancia, pois constituem ferramentas
para a apropriacdo e direcionamento das instituicdes, possibilitando identificar e explorar
areas de vulnerabilidade institucional e permitir ou impedir inovacgdes e mudancas
(IMMERGUT, 2002).

Uma andlise do setor da seguranca, a luz do marco tedrico aqui apresentado, permite
sustentar a ideia de que o escasso detalhamento de conceitos, pardmetros e operacionalizacdo
nas regras constitucionais vigentes, embora apontado por alguns autores como um problema
para a mudanca, sdo, estrategicamente, caracteristicas que podem tanto constranger, nao
incentivar, como potencializar a acdo dos atores (OSTROM, 2005). Se o conceito de
seguranca publica e a regulamentacdo do sistema estivessem completamente amarrados no
texto formal, novos atores teriam pouca ou nenhuma margem para a discricionariedade em
sua interpretacdo ou operacionalizagdo e mudancas, necessariamente, exigiriam
emendamentos ou novas Constituicbes. Assim, dados os atributos das instituicbes de
seguranga que contam com multiplos atores com poder de veto, é crivel afirmar que as
mudancas sdo desenroladas a partir de processos mais lentos, de inducBes sequénciais, da
dindmica de interacdo entre os atores e das proprias regras, e também da criacdo de feedbacks
positivos de politicas publicas inovadoras.

No que diz respeito as categorias analiticas que guiam este trabalho, sdo utilizadas
aquelas relacionadas com as estruturas das instituicdes e sua operacionalizacdo e também com
as trajetorias e contextos historicos. Nesta direcdo, categorias e tipologias préprias dos
modelos analiticos de mudanca institucional gradual se mostraram adequadas ao objeto em
analise. Sdo categorias relevantes 0s agentes de mudanca, atores estratégicos e suas coalizdes;
as ideias e a formacdo das identidades; as relacGes intergovernamentais estabelecidas; os
elementos de competicdo, legado e ideologia presentes no contexto politico; e o conteudo das
regras que sugerem ambiguidades e reinterpretacdes.

Com base nas categorias citadas, a hipdtese central desta tese refere-se a ideia de que a

mudanca institucional no setor da seguranca publica se desenvolve de forma gradual e lenta,
uma vez que, em fungdo de caracteristicas de sua prépria estrutura, ndo se da através de

alteracbes ou emendamentos nas regras constitucionais, mas a partir da acdo de atores
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politicos que exploram ativamente as lacunas e ambiguidades inerentes as instituicdes,
interpretando e representando-as de formas alternativas na dire¢éo de converté-las para novos
objetivos, funcBes ou propositos. Neste contexto, dado que a exploracdo das ambiguidades e
lacunas das regras pressupde a formacdo de identidades e capacidades de grupos politicos e
burocréticos, a circulacdo de conhecimentos, ideias e conceitos que redimensionem seus
contetidos e cumprimentos sdo condi¢cdes necessarias para potencializar a discricionariedade
na interpretacdo e formar coalizdes entre agentes que buscam a mudanca, destacando-se a
articulacdo entre comunidades académicas e governos.

Investigar o fendmeno da mudanga institucional, em decorréncia de suas
caracteristicas multidimensional, processual e historica, ndo constitui uma tarefa simples.
Quando se trata de analisar e explicar a dindmica da mudanca institucional, o analista “precisa
fazer um esfor¢o maior para dar conta tanto da mudanga quanto da estabilidade institucional”.
Ou seja, uma explicagédo robusta sobre a mudanca institucional deve: (...) “conter dentro de si
sua prépria negacdo, e, ainda assim manter a coeréncia. (...) Se as institui¢des socializam os
atores e, assim, endogenizam preferéncias, por exemplo, entdo é dificil explicar por que esses
atores de repente preferem um novo conjunto de instituigdes” (IMMERGUT, 2006, p.243).
Por isso, a complexidade do fendbmeno demanda o uso de fatores explicativos ou a conjuncao
desses fatores dentro de cada uma das categorias trazidas, que sdo também associadas a
estabilidade institucional.

Neste ponto especificamente, por assumir “mudanca institucional” como processo de
interesse a ser investigado, o trabalho busca considerar os fatores que a literatura nacional
aponta como causas da estabilidade institucional no campo da segurancga publica brasileira
(legado histérico autoritario; burocracia; ideologia politico-partidaria; perfil dos
formuladores; arranjo federativo e relac@es intergovernamentais). Os argumentos que trazem
estes fatores como causais se direcionam a explicar a estabilidade como um fenémeno
estatico, decorrente de momentos criticos e delimitados, como a Assembleia Nacional
Constituinte de 1988, por exemplo.

De todo modo, como alguns desses fatores ndo foram pensados para a analise de
mapeamento de processo, nem consideram a dindmica institucional decorrente da cena
politica pos 1988, se pressupfe que uma analise em nivel intermediario necessite
problematiza-los, ou combind-los com aqueles referendados pela teoria da mudanca
institucional gradual, numa logica inferencial baseada na ideia de “causalidade multipla e
conjuntural”, como sugere Ragin (1987). No ambito do Novo Institucionalismo Historico,

isso envolve compreender a interacdo dindmica entre contextos, regras, ideologias e atores, 0
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que direciona a andlise para um vies historico e dindmico de interpretacdo, menos
“quantitativista” ou determinista, situando-a na fronteira da denominada “Nova Metodologia
Qualitativa” (REZENDE, 2011).

Portanto, esses fatores explicativos de estabilidade institucional sdo aqui incorporados
para auxiliar no esforco de descri¢cdo de um quadro de constrangimentos e legados comuns ao
periodo em anélise. Isso facilita o processo de mapeamento e delineamento dos fatores
explicativos da mudanca, uma vez que permite acentuar as diferencas de contextos, arranjos
politicos, atores e ideias. Por fim, uma vez que a causalidade de um fendmeno pode ser dada
pelo contexto, ou seja, por uma combinacdo de fatores significantes que s6 se tornam
aparentes por meio de observagfes histdrico-comparadas, este trabalho de investigacdo ainda
inclui outras variaveis relacionadas a legislacdo infraconstitucional e politicas puablicas
implementadas.

Grande parte dos institucionalistas histéricos recomenda o uso da pesquisa histérica
associada a uma variedade de métodos, especialmente do mapeamento de processo quando se
trata de analisar a mudanca institucional como objeto. Para Congleton (2003) e Immergut
(2002) algumas das regularidades de efeitos institucionais prestam-se a analise quantitativa,
mas o proprio processo politico é tdo moldado por eventos contingentes e percepcgdes
subjetivas, sendo altamente improvavel que a mudanca institucional se encaixe em modelos
sistematicos. Em qualquer caso, ndo existe um modelo Unico de mudanga ou do impacto de
eventos passados capaz de responder aos varios niveis de causalidade na explicacdo histérica.
Assim, modelos gerais, inclusive na forma de leis, podem ser utilizados para orientar questfes
investigativas, mas ndo sdo substitutos da pesquisa empirica. Cabe destacar, ainda, que
embora auxiliem na producdo de inferéncias e compreensdo de causalidades, os modelos
analiticos nunca sdo totalmente falsos ou verdadeiros (KING, et al, 1994).

Segundo Thelen (2003, 2006), ndo € comum que as instituicbes exercam efeitos de
forma continua. A maioria dos efeitos institucionais sdo efeitos de interacdo porque o
significado das instituicbes pode variar ao longo do tempo, tanto como uma reac¢éo ao seu
contexto de mudanca social e politica, mas também como parte constitutiva desse contexto de
mudanca. As instituicdes politicas influenciam decisdes num dado momento, as quais, por sua
vez, tém, ou ndo, consequéncias duradouras, visto que a causalidade de um fenémeno pode
ser dada pelo contexto, ou seja, torna-se dificil desmembrar os fatores e identificar um
determinante e causalmente independente. Assim, rejeitam-se explicagdes monocausais,
embora considere as instituicdes como varidvel de destaque. Deste modo, tanto pode existir

um grande namero de fatores em relagdo ao nimero de casos, como estes fatores podem ser
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causalmente significativos em combinacdes especificas. As instituicdes e o contexto politico
interagem e podem resultar em diferentes trajetorias, pois a existéncia de uma mesma
combinacéo de instituicdes e fatores politicos ndo garante a ocorréncia de resultados idénticos
em momentos ou contextos diferentes (IMMERGUT, 1998, p.173).

No que se refere & metodologia deste trabalho, utiliza-se basicamente uma abordagem
qualitativa de mapeamento de processo associado ao método historico. Immergut (2002)
afirma que o método histérico pode contribuir para esclarecer a interacdo da mudanca
institucional e sequéncias de micro acontecimentos politicos indutores de causalidade
contextual. Para tanto, a analise da mudanca institucional exige um recorte temporal maior a
fim de se garantir a ampliagdo da variabilidade de contextos e de suas interagdes e reflexos
sobre o0s processos, ideias e agentes de mudanca, consequentemente, das trajetdrias e
comportamentos da dinamica institucional (BENNET, 2004; BORGES, 2007; MUNCK,
2010; MAHONEY, 2012). Neste sentido, o periodo escolhido, 1964-2014, atende aos
critérios definidos por compreender uma variacdo histdrica de regimes, governos e partidos no
poder e, notadamente, momentos importantes de elaboracdo institucional — a Assembleia
Nacional Constituinte e 0s anos posteriores de revisdo constitucional e regulamentacédo
legislativa da Constituicdo. Assim, torna-se possivel mapear a trajetéria de uma dada politica
ou instituicdo a partir de suas estruturas, processos de transformacéo e mecanismos resultantes
ao longo do tempo. Como afirma Gaddis (2003, p.51) “se o tempo e 0 espaco oferecem o
campo no qual a historia acontece, cabem a estrutura e ao processo prover o mecanismo”.

Por sua vez, Mahoney (2012) pauta uma discussao sobre a robustez do mapeamento de
processo para o desafio de contribuir teoricamente na construgdo de modelos explicativos e
ndo apenas descritivos ou narrativos, conseguindo, de tal maneira, combater as criticas
daqueles que denominaram a abordagem histérico-comparativa, mais detidamente do
mapeamento de processo, como “contadora de historia”. Trata-se da ferramenta metodoldgica
mais relevante tanto para explicar a analise da mudanca quanto para construir explicacfes de
causalidade e de mecanismos em estudos de caso (MAHONEY, 2012). Ou seja, 0

mapeamento de processo é uma metodologia para testar hipteses® nas Ciéncias Sociais que

*Mahoney (2012) e Bennet (2004) sugerem a aplicacdo de trés tipos de testes empiricos para verificar a
relevancia das hipdteses e suas validades em relacdo a inferéncia causal: a) Hoop Test; b) Smoking-gun; ¢) Straw
in-the-wind. A tarefa de localizar um efeito causal em casos especificos (se X causa Y no caso Z) exige a
utilizagdo destes testes, uma vez que os analistas sociais fazem inferéncias a partir de pequenas evidéncias,
usualmente compreendidas como parte de uma sequéncia de eventos que tem provavel valor na sustentagdo ou
conclusdo de hipoteses descritivas ou explanatérias. Estas pequenas evidéncias foram denominadas por Collier,
Brady e Seawright (2010), (apud, Mahoney, 2012) como “Observagdes de Processos Causais” (OPC). Os OPC
sdo usados em conjunto com generalizagdes abrangentes para 0 caso em analise. Algumas vezes, estas
generalizacfes sdo simples associacfes amplamente aceitas como verdades. Outras vezes, as generalizages séo
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combina generaliza¢bes preexistentes com observacGes especificas particulares para realizar
inferéncias causais. Isso sustenta na possibilidade de identificar, por meio dos testes, as
condicdes necessarias e suficientes e suas relacbes com mecanismos causais. Uma condicao
necessaria para a validade de uma hipdtese sobre a existéncia de uma causa ou resultado € a
presenca de quaisquer vestigios auxiliares para a qual essa causa ou resultado é suficiente.
Assim, se esta condi¢do ou a combinacgdo esta presente, entdo a causa ou resultado também
deve estar presente®.

O mapeamento de processo realizado nesta investigacdo repousa em “observagoes de
processos causais” e evidéncias coletadas através de documentos oficiais (relatérios, atas,
planos de governo, prestacdo de contas), base de dados nacionais de legislagdo, propostas de
leis e emendas parlamentares, acervos de jornais e também de estudos anteriores.

A tese estrutura-se em trés partes, subdivididas em seis capitulos, além das secfes de
introducdo e consideracdes finais. A primeira parte, composta pelos dois capitulos iniciais,
trata de apresentar elementos e categorias do marco tedérico do Novo Institucionalismo
Histdrico e refletir sobre os principais fatores de estabilidade institucional, indicados pela
literatura da area de seguranca publica. Na segunda parte, busca-se expor empiricamente a
existéncia de dindmica nas instituicdes de seguranca no periodo entre a década de 60 e o final
do processo constituinte de 1988. Dado seu recorte temporal extenso e a relevancia de se
aprofundar analises sobre a producéo legislativa do setor no contexto politico da ANC, esta
parte possui trés capitulos. A terceira parte cumpre um papel descritivo-explicativo. Identifica
os esforgos por mudancas em nivel constitucional na arena politica nacional pds 1988, a
estrutura das instituicdes de seguranga e sua relagcdo com as instituicdes produzidas em nivel
infraconstitucional e a combinacdo de fatores endégenos e exdgenos capazes de provocar a
mudanca institucional gradual.

O primeiro capitulo — “Novo Institucionalismo, Estudos Historicos e Mudanca
Gradual: norteando o debate conceitual” - coloca em discussdo 0 surgimento e
desenvolvimento de estudos que analisam a dindmica da mudanga institucional gradual,
repercutindo sobre suas vantagens e robustez analitica em relagdo aqueles quadros teoricos
defensores de rupturas e descontinuidades e fatores externos como causas de mudangas.

Longe de esgotar as questdes tedricas propostas por esta tese, almeja-se identificar um modelo

derivadas de andlises cientificas ja fundamentadas. Em suma, todo mapeamento de processo utiliza e demanda,
em termos gerais, um modo de raciocinio em que o0 analista deriva logicamente uma concluséo a partir de um
conjunto de premissas. As premissas incluem “fatos” do caso e uma ou mais generalizagdes preexistentes que
podem ser aplicadas a estes fatos.

> No entanto, frequentemente, 0s cientistas sociais ndo descobrem quais condicBes observéveis sdo suficientes
para um evento ou resultado especifico.
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analitico pertinente & compreensdo dos processos de mudangas e de estabilidade institucional
no campo da seguranca publica.

No capitulo dois, “Consideracoes e Argumentos da Literatura Nacional: uma énfase
na estabilidade das InstituicGes de Seguranca Publica”, expde-se uma revisao da bibliografia
sobre seguranca publica no Brasil, enfocando especialmente na forma como autores da area
vem abordando a questéo da estabilidade institucional e os constrangimentos as mudancas no
setor. A intencdo € apresentar sumariamente os argumentos construidos e defendidos na
literatura em torno dos fatores de estabilidade com a finalidade de aprofunda-los
empiricamente nos capitulos subsequentes, validando, ou nédo, a pertinéncia de cada um deles
num quadro de analise institucional historica.

“Institui¢oes de Segurang¢a Publica no Periodo de 1962-1986: reflexdes sobre o
legado institucional” € 0 titulo do terceiro capitulo, o qual compreende desde o cenério de
instabilidade politica e golpe de 1964 até o inicio do processo de transi¢do - demarcado pela
abertura dos trabalhos legislativos na Assembleia Nacional Constituinte. O objetivo deste
capitulo é evidenciar que o marco institucional formal do periodo dos governos militares
também esteve sujeito a um processo dinamico viabilizado tanto pela adaptacdo de
instituicdes prévias como pela criacdo de novas, ou mesmo pela constitucionalizacdo de
regras outrora informais e intermedidrias.

O capitulo quatro, “Contexto Politico de Abertura e Transi¢do: fontes das ideias de
mudanca e de estabilidade institucional”, traz uma analise da conjuntura politica da transicao,
de aspectos do campo do conhecimento da seguranca neste mesmo periodo, além da
apresentacdo das principais fontes de ideias de mudanca e estabilidade institucional que
influenciaram os comportamentos e decisGes parlamentares no cenario da ANC.
Especificamente neste capitulo, utiliza-se a técnica da analise de redes para ilustrar a
permeabilidade entre as fontes de ideias mapeadas e a producdo das instituicdes de seguranca
da Constituicdo de 1988.

No capitulo cinco, “Atores, Partidos e ldeologias na Janela de Oportunidade da
Assembleia Nacional Constituinte (1987-1989): o cendrio da inovacdo limitada ”, busca-se,
sobretudo, analisar o processo de articulagdo dos partidos em torno das propostas de
mudancgas, identificando quais destes assumiram posicionamentos mais conservadores e, ou,
progressistas em relagcdo a teméatica. Tambeém mapeia 0s interesses pautados pelas corporacoes
policiais e as sugestdes e pontos mais sujeitos a vetos ao longo do processo constituinte.

O capitulo seis, “Agentes de Mudanca, Contextos Politicos e Instituicdes Nacionais de

Seguranca no Periodo Democratico (1989-2014)”, aprofunda o exame da estrutura das regras
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vigentes (conteldo da gramaética institucional) a fim de se apontar as lacunas e ambiguidades
suscetiveis a exploracdo interpretativa dos agentes. Em seguida, analisa de forma agregada as
propostas de emendas constitucionais submetidas no curso de 1989 a 2014 e as regras
infraconstitucionais aprovadas, ressaltando uma possivel relacao entre as politicas publicas do
Executivo e a dinamica legislativa. Ademais, identifica os agentes mobilizados pela agenda da
mudanga, as ideias defendidas e a coalizdo formada com académicos e técnicos e suas
principais estratégias de acdo empreendidas no sentido de converter as instituicbes na direcdo
de novos propdsitos e interpretacdes progressistas.

Por fim, nas consideragOes finais, apresenta-se a combinagdo de fatores causais que
vem provocando mudancas institucionais de natureza gradual no setor da seguranca publica, a
despeito da estabilidade constitucional. Os achados sugerem que a auséncia de orientacdes
sobre o contetido da politica (policy) e a falta de clareza sobre o conceito de seguranca publica
nos dispositivos constitucionais sdo lacunas determinantes que uma vez exploradas resultam
em mudangas, mas exigem, no entanto, a formagdo de coalizdes de defesa suficientemente
capacitadas para redirecionar a interpretacdo da estrutura institucional. Além disso, o contexto
politico permeado por multiplos pontos de veto conduz a agenda de reforma para o nivel
intermediario, onde existe maior discricionariedade na interpretacdo das regras. Por outro
lado, as continuidades de politicas, investimentos e estreitamento das relagdes
intergovernamentais ao longo dos anos incorrerem numa trajetéria particular, cuja rota de
conversdo gradual acaba forcando a criacdo de novas regras em nivel intermediario. Dessa
forma, a mudancga se d4 numa perspectiva de “conversdo”, pois num contexto politico regido
por regras de producdo legislativa ordinaria se reduz a possibilidade de veto, ao passo em que
se amplia a discricionariedade dos agentes de mudanca.
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PARTE | - MARCO TEORICO

Capitulo 1 — Novo Institucionalismo, Estudos Histdéricos e Mudanca Gradual: norteando

o debate conceitual

Esta tese defende que, mesmo diante de um cenédrio de estabilidade das regras, a
mudanca institucional tem espaco, constituindo-se como um fenémeno passivel de observacéao
e analise. Se as regras, em especial as constitucionais, sdo capazes de dar a tdnica dos
comportamentos ndo sao, por sua vez, condi¢des suficientes para que eles ocorram na direcdo
das expectativas estaticas criadas por estas. Tal ideia ancora-se em estudos do Novo
Institucionalismo Histdrico, mais precisamente nas publicacbes recentes sobre mudanca
institucional gradual. Trata-se de uma abordagem em desenvolvimento e ainda pouco
utilizada nas pesquisas académicas brasileiras. Em levantamento bibliografico realizado,
identifiquei menos de cinco trabalhos que buscaram operacionalizar empiricamente e dois que
discutiram teoricamente suas principais categorias e pressupostos.

Das pesquisas empiricas, uma analisou a reestruturacdo do setor de transportes
(GOMIDE, 2011); duas outras na area de saude, a exemplo do estudo de Falleti (2010) que
identificou como o sistema de saude foi lentamente se tornando descentralizado, sem a
necessidade de maiores rupturas institucionais, a partir do surgimento de agentes defensores
da municipalizacdo que atuaram no sentido de mudar a l6gica centralizadora predominante.
Outro estudo utilizou 0 modelo para analisar a mudanca institucional no setor da seguranca
publica em nivel municipal (RODRIGUES, 2011). Do ponto de vista te6rico, ha as
contribui¢bes importantes de Rezende (2012%; 2012b) para o0 conhecimento prévio do estado
da arte sobre teorias de mudanca institucional e suas perspectivas atuais.

Como dito, o enfoque sobre a mudanga institucional de natureza gradual é novo e
pouco difundido no pais. Isso exige uma discussdo mais detalhada sobre seu surgimento,
desenvolvimento e encaixe dentro da vertente do Novo Institucionalismo Histdrico. Ademais,
especificamente relacionado ao objeto desta tese, torna-se relevante repercutir sobre suas
vantagens e potencial explicativo dos processos de mudanga, uma vez que articula
argumentos de sustentacdo de interdependéncia entre agéncia, estrutura e contextos politicos.

Nessa direcédo, apresento ao final do capitulo os esquemas interpretativos para classificacao
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dos tipos de mudanca, agentes e coalizdes, propostos por Mahoney e Thelen (2010), que

subsidiaram a explicacdo da mudanca institucional nesta investigacao.

1.1.  Institui¢des e Comportamento Politico

Até a conhecida “Revolugdo Comportamental”, as instituicdes se constituiram como
objeto privilegiado de reflexdes nas Ciéncias Sociais. Nas obras de Weber, um de seus
principais expositores, o conceito de instituicdo admite o sentido de uma associacdo cuja
ordem se impde, com relativa eficacia, a toda acdo com determinadas caracteristicas que tenha
lugar dentro de um ambito especifico de vigéncia. Trata-se de uma associacdo com ordens
racionalmente estatuidas. As ordens de uma instituicdo pretendem vigéncia para toda pessoa a
qual se aplicam determinadas caracteristicas, sendo indiferente se pessoalmente se associou
ou ndo e, menos ainda, se participou ou ndo na elaboracdo dos estatutos. A instituicdo tem,
portanto, carater e efeito vinculante sobre a acdo e escolha dos atores sociais, condicionando
comportamentos.

Em sua construcdo epistemoldgica de “instituicdo”, Weber utiliza o conceito de
associacdo, ou seja, uma “relagdo social fechada para fora ou cujo regulamento limita a
participacdo quando a observacdo de sua ordem estd garantida pelo comportamento de
determinadas pessoas, destinado particularmente a esse propdsito.” (1999, p. 30). Observa-se
que as possibilidades decorrentes deste tipo de relacdo social estdo diretamente, porém em
graus diferenciados, relacionadas & ideia de racionalidade no sentido da acéo social, como
uma equacado “dindmica” entre meios e fins (Weber, 2003). Como tipologia para observacao
da acdo estruturada no seio de tal relacdo, Weber (1999) apresenta a ideia de acdo
institucional: “a agdo institucional € a parte racionalmente organizada da agdo associativista, e
a instituicdo ¢ uma associac¢ao organizada, parcialmente, de forma racional”. (1999, p. 32). As
contribuicdes deste autor para as reflexdes sobre a dinamica institucional, especialmente em
sua materializacdo burocrética, sdo extensas e vém sendo utilizadas em trabalhos do Novo
Institucionalismo Histdrico e, maiormente, em pesquisas sobre o poder das organizacdes
burocréticas.

Apds um longo periodo de afastamento dos centros de analises, em meados da década
de 70, h& uma retomada da utilizacdo das instituices enquanto variavel de alto poder

explicativo das dindmicas sociais, relacionada especialmente a atuagdo do Estado no
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provimento de bens coletivos. Isso ampliou também o interesse sobre a politica comparada e 0
estudo das politicas publicas, ressaltando o protagonismo adquirido pelo Estado. Thelen e
Steinmo (2002) argumentam que a énfase na descricdo dos comportamentos diminuiu a
atencdo dada ao contexto institucional e aos resultados reais. Por isso, as variaveis
institucionais, durante a predominancia do Comportamentalismo, ndo ocupavam centralidade
nas pesquisas tedricas produzidas, as quais negligenciaram questdes relativas a compreensao
das estruturas duradouras que moldam os comportamentos de formas variadas em diferentes
contextos.

Embora possa ser avaliado como positivo para o desenvolvimento da pesquisa
cientifica, especialmente nos aspectos metodoldgicos, o Comportamentalismo impulsionou
anélises restritas da realidade porque “o movimento por uma grande teorizagdo e
generalizacdo cientifica ofuscou as particularidades institucionais subnacionais e as
instituicdes intermediarias que estruturam as politicas em seus contextos.” (THELEN e
STEINMO, 2002, p.04). A partir de entdo, o conceito de instituicdo vem sendo incorporado
numa perspectiva de viabilizar uma intermediacdo entre os niveis micro e macro das relagdes
sociais, tendo em vista que as abordagens convencionais dos fenémenos politicos enfatizavam
as dimensdes macroestruturais e, ou, funcionais da relacdo entre Estado e sociedade. Esse
enfoque desconsiderava as instituicdes que operam no ambito do proprio Estado, assim como
a relativa autonomia de certos atores politicos ali incluidos - como os burocratas - nos
desdobramentos das politicas publicas e na conformacao das préprias instituicbes (MARCH e
OLSEN, 1984; SKOCPOL e AMENTA, 1986).

Para Peres (2008), a abordagem do Novo Institucionalismo (Neoinstitucionalismo) é
atualmente hegeménica na Ciéncia Politica e surge como uma oposi¢do ao reducionismo
comportamentalista, mas também como uma critica ao institucionalismo classico, permeado
de normatividade, prescricdo e formalismos. Desta forma, acabou absorvendo uma das
principais criticas do Comportamentalismo, qual seja: a compreensdo de governo e politica
circunscrita em termos eminentemente institucionais-formais (MARCH e OLSEN, 2006).
Assim, os primeiros pensadores do Novo Institucionalismo procuraram analisar diferencas
nas respostas politicas de paises que compartilhavam desafios e pressdes semelhantes. Neste
esforco, utilizaram categorias que abarcassem a diversidade ou o0s graus de variacdo e
evitassem a homogeneizacdo dos casos. “O desafio empirico colocado por respostas
diferentes para problemas comuns levou ao afastamento de uma teoria geral e aproximacao a
um projeto mais weberiano de nivel médio que explorou a diversidade dentro de classes dos
mesmos fendmenos.” (THELEN e STEINMO, 2002, p.06).
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March e Olsen (2006), afirmam que o Novo Institucionalismo permite uma abordagem
geral para o estudo das institui¢cGes politicas estabelecendo relagdes entre as instituicdes e a
agéncia politica, desempenho e mudanga. Para Immergut (1998), admitir o Novo
Institucionalismo como uma escola tedrica ampla, especialmente interessada nas ineficiéncias
e imperfei¢des da politica, possibilita agregar diversas abordagens e evita o imperativo de
ado¢do de uma defini¢ao tinica do termo “instituigdo” ou, ainda, de um quadro tedrico ou
metodoldgico comum. Segundo a autora, 0 termo Novo Institucionalismo, cunhado por March
e Olsen, teve o objetivo primordial de definir o escopo da escola de forma mais abrangente a
fim de possibilitar a existéncia de diferentes enfoques.

Assim, o Novo Institucionalismo emerge como uma critica que busca contrapor duas
outras escolas analiticas, o i) Comportamentalismo e a ii) tradicdo determinista
social/marxista. Enquanto o Comportamentalismo enfatiza o comportamento politico
observavel dos atores como condi¢do de causalidade para se compreender os “fendmenos de
governo”, a preocupacdo "social determinista” focaria o processo politico a partir das
estruturas sociais, privilegiando, no caso do marxismo, as relacGes de classe. Weir (2002)
afirma que os contrapontos das analises do Novo Institucionalismo surgiram dirigidos as
seguintes correntes tedricas: i) o elitismo politico; ii) o pluralismo dos grupos de interesse; iii)
e as variantes da teoria da convergéncia. Em suma, o Novo Institucionalismo, qualquer que
seja a abordagem® — Escolha Racional, Sociolégico (Teoria das Organizacdes), Historico -,
pretende questionar a viabilidade de se pensar o comportamento politico como fenémeno
passivel de andlises monocausais e individuais, retomando as instituicGes, formais e
informais, como variaveis de grande poder explicativo. Deste modo, busca refletir sobre o
papel desempenhado pelas instituices na determinacdo de resultados sociais e politicos,
partindo da compreensdo de sua relagcdo com o comportamento dos individuos e grupos.

Immergut (1998) aponta que uma agenda comum de questdes as escolas do Novo
Institucionalismo seria a relacdo entre "instituices e comportamento politico”. A questdo
crucial de divergéncia entre essas correntes estaria no sentido atribuido ao modo de “como” as
instituicBes afetariam a acdo dos atores politicos’. Nestes termos, se é possivel dizer que a
premissa € a de que as instituicbes moldam o jogo politico, 0 avango deste campo tedrico
consistiria, no entanto, em apontar precisamente “como”, “quando”, ¢ “onde” determinados

efeitos séo provaveis de acontecer (PIERSON, 1992).

® Alguns autores identificam outras vertentes, a exemplo do “neoinstitucionalismo econdmico.
" N&o constitui o foco desse trabalho apreciar tenses internas as correntes institucionalistas.
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Hall e Taylor (2003) observam a predomindncia das dimensbes do calculo-
racionalidade ou de elementos culturais no lécus analitico destas abordagens, apresentando
certo hibridismo, no caso do Novo Institucionalismo Historico (NIH), ou certo isolamento
perspectivo, caso da Teoria da Escolha Racional (TER). Immergut defende que embora seja
frutifero reunir os elementos culturais e calculistas, 0 NIH tem condic¢Ges de romper esta linha
de fronteira na qual se encontra em relagdo as demais correntes e “reclamar o espago analitico
e normativo para as questdes de poder e justica” (1998, p. 188). De toda sorte, um
direcionamento analitico (cultural ou calculista) a priori interfere nos esforcos de uma
definicdo comum do conceito de “institui¢des”, como advertido por Offe (2006) e Thelen e
Steinmo (2002). Igualmente, acarretam diferencas nas maneiras com as quais cada abordagem
pensa sobre: a) como os atores se comportam em relacdo as institui¢bes; b) o que fazem as
instituicBes; c¢) como as instituicbes se consolidam. Por fim, Mahoney e Thelen (2010) e
Rueschemeyer (2003) apontam para divergéncias entre as abordagens do Novo
Institucionalismo no que diz respeito a explicacao das formas de permanéncia, transformacéo
e mudanca das instituicdes.

Desenvolver uma linha reflexiva sobre o conceito de instituicGes ndo constitui tarefa
simples. Cada uma de suas abordagens admite ou exclui certos elementos em seu desenho
conceitual, a depender de suas premissas teoricas e instrumentos metodolégicos. A
perspectiva cultural insere neste cOmputo o poder das regras informais, inclusive das normas,
enguanto que a perspectiva calculista enfatiza a importancia das regras formais e estatuidas.
Elemento comum entre todas as abordagens é a ideia central de que a instituicdo € um
conjunto de regras e procedimentos capaz de conferir sentido na orientagdo do
comportamento dos atores envolvidos numa relacdo social, ou seja, refletem sobre como
instituicBes estatais e sociais moldam a forma com que os atores definem suas preferéncias e
estruturam suas relacbes com os demais grupos. Em qualquer destas perspectivas, a hipotese
central é a ideia de que as instituicdes criam elementos de ordem e previsibilidade, uma vez
que os atores politicos se organizam e agem de acordo com regras e praticas que Sao
socialmente construidas, publicamente conhecidas, antecipadas e aceitas (MARCH e OLSEN,
2006). Cabe salientar que as instituicbes, mesmo informais, gozam de relativa estabilidade, ou
durabilidade, constituindo sistemas de autoridade que continuam validos, parcialmente, por
causa dos muitos interesses empenhados que se levantam com respeito a sua perpetuacéo.
Todavia, a validacao de sua autoridade deverd significar mais que a mera regularidade da agéo

social, determinada pelo costume ou interesse proprio, garantindo-se por meio de sanc¢Ges
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externas, as quais também podem ser internalizadas de maneira informal, mas nem por isso
menos rigida.

Immergut (1998) defende que a diversidade das compreensdes e discussdes sobre as
instituicbes € uma vantagem, sem déficits cientificos desde que estejam delimitados nos
estudos como o0s pesquisadores apreendem o termo “institui¢ao”. Offe (2006) e Ostrom
(1986) argumentam que o conceito de instituicdes é raramente definido, embora o termo seja
largamente empregado. Para Offe, muitos cientistas sociais se referem ao conceito de
instituicdo como algo ja estabelecido e o utilizam indiscriminadamente. Isso pode ter relacédo
com o fato de ndo haver uma definigdo unica, mas utilizar o conceito como algo dado dificulta
as andlises e obscurece questBes importantes, a exemplo da distribuicdo do poder. Cabe
lembrar que as instituicdes sdo decisivas na formacao e definicao das preferéncias e interesses
dos atores sociais € ndo somente nas suas escolhas estratégicas por meio da previsibilidade,
em graus variados de confiabilidade que impacta as expectativas de um ator no que se refere
as acdes que 0s outros atores estdo aptos a desempenhar. Para além, as instituicdes definem
guem pode jogar e 0 que cada jogador ganha e perde. Significa dizer que as instituicdes
atingem de formas diferenciadas os atores sociais no tempo e no espaco, evidenciando 0s
desequilibrios de poder envolvidos em um jogo politico. Logo, modificar uma instituicdo
significa mexer na estrutura e distribuicdo de poderes entre os atores.

Esta investigacdo trabalha a partir de uma concepcéo de instituicdo que compreende e
ressalta sua natureza “distributiva” do poder, pois autoriza a conformacéo da ideia de que a
mudanca institucional envolve um reequacionamento das relacdes e recursos de poder entre
os atores, sendo, portanto, altamente conflituosa e dindmica. Esta caracteristica distributiva da
instituicdo €, simultaneamente, a mesma que permite uma analise do papel de agéncia,
buscando repensar a relacdo dindmica entre atores e estrutura e que oportuniza uma
problematizacdo do carater de autorreproducdo das instituicdes (THELEN e MAHONEY,
2010).

Considerando que o Neoinstitucionalismo Historico seja, talvez, a abordagem mais
preocupada com a caracteristica distributiva das instituicdes e que ja apresenta estudos na
direcdo de lidar com a dindmica institucional, escolhi esta linha tedrica para iluminar a
investigacdo e a analise dos achados. Compete, assim, expor alguns aspectos do
desenvolvimento da abordagem histdrica, bem como de seus esforgos explicativos tanto em

relacdo aos movimentos e processos de permanéncia quanto de mudanca institucional.
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1.2.  InstituicBes do Ponto de Vista Historico

O Neonstitucionalismo Historico desenvolve-se a partir dos trabalhos de intelectuais
no campo da politica comparada que buscaram iluminar como as lutas politicas sdo mediadas
pelo ambiente institucional em que tém lugar, admitindo um conceito abrangente de
“institui¢io” (THELEN e STEINMO, 2002).

Como assinala Immergut (1998), os estudiosos associados ao Neoinstitucionalismo
Histdérico baseiam-se numa tradicdo sociologica de se pensar as estruturas sociais como
determinantes do comportamento individual. No entanto, ao contrario dos tedricos das
organizagOes que enfatizaram os limites cognitivos da racionalidade, os precursores desta
abordagem se concentraram de forma mais detida sobre temas relativos a representacéo de
poder e interesses moldados por atores coletivos e instituicbes que carregam elementos de sua
prépria histdria. Ha, assim, uma interacdo dinamica entre atores, l6gicas e contextos historicos
na estruturacdo dos processos politicos. Os estudos contemporaneos buscam integrar a
agéncia a fatores estruturais, destacando a importancia da interpretacdo e das ideias
localizadas em seus tempos, sequenciamento de eventos e espagos.

Mas, o que fazem as instituicbes no ponto de vista histérico? Uma das premissas
fundamentais na analise histérica das instituicfes € a ideia de que estas fornecem o contexto
no qual os atores politicos definem as suas estratégias e perseguem os seus interesses. Elas
moldam os interesses dos atores politicos e a forma como se estruturam as relagdes de poder
entre eles, privilegiando alguns e colocando outros em desvantagens. Os fatores institucionais,
por um lado, afetam o grau de poder que qualquer conjunto de atores tem sobre os resultados
das politicas e, por outro, influenciam a definicdo dos proprios interesses dos atores.
Entretanto, os atores ndo sdo naturalmente maximizadores racionais, como defendido pela
Escolha Racional. Repetidamente, os atores cumprem as regras previamente definidas sem
que este comportamento “obediente” esteja diretamente relacionado com o autointeresse em
curto ou longo prazo. Ao mesmo tempo, a estrutura de interesses nao é dada. Antes disso, a
formacéo de preferéncia pode ser resultado das instituicdes, uma vez que os objetivos dos
atores sao intercedidos por estas e seus contextos.

Sendo as preferéncias social e politicamente construidas, por vezes, apresentam-se
como ambiguas ou conflitantes. Ao moldar ndo apenas as estratégias dos atores, mas também
seus objetivos, e por mediar suas relacbes de cooperagdo e situacdes de conflito, as

instituicOes estruturam 0s contextos e deixam a sua propria marca nos resultados politicos
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(THELEN e STEINMO, 2002). Tomando as preferéncias como algo a ser investigado, segue-
se também que a formacédo de coalizdo é mais do que um foro de grupos com autointeresses
compativeis ou a agregacdo das vontades individuais. Quando os grupos tém interesses
maultiplos, muitas vezes contraditorios, € necessario examinar 0s processos politicos pelos
quais coligacoes particulares sédo formadas. A introdugéo de novas ideias, por exemplo, pode
fazer com que grupos repensem 0s seus interesses e, consequentemente, a maneira com a qual
diversas politicas sdo “rotuladas” ou tratadas pode facilitar a formacéo de certas coalizdes e
dificultar outras (WEIR, 2006; LOWI, 1972).

Embora admita uma concepgao de “instituigdo” em termos mais amplos ¢ dinamicos,
0 Vvértice analitico da abordagem historica esteve largamente direcionado para a compreensao
de continuidades politicas ao longo do tempo e da variacao politica entre paises. Partindo de
um nivel intermediario de anélise, buscava iluminar regularidades transnacionais e fontes de
variacdo dentro de um tema comum. A agenda de pesquisa tendeu a abandonar a ideia de
investigar mudanca social e justica em favor de agendas mais delimitadas e precisas que
procuravam identificar como instituices pré-existentes estruturam os conflitos politicos
contemporaneos e seus resultados, pesquisando especialmente como o legado influencia a
politica atual através de diversos mecanismos que vdo desde os padrfes de interesses até a
definicéo de justica (THELEN e STEINMO, 2002; IMMERGUT, 2006).

Com o aprofundamento dessa transi¢ao analitica, dimens@es conjunturais e temporais
assumiram novos desafios a luz de conceitos como 0 de “dependéncia de trajetoria” e
“retornos crescentes”. A dependéncia de trajetoria (path dependence) remete & possibilidade
de certos cursos do desenvolvimento politico, uma vez iniciados, imprimirem dificuldades
para um movimento de reversdo. Ou seja, ndo somente os pontos de veto podem obstruir
processos de mudanca, mas 0s arranjos e adaptacfes anteriores também exercem peso sobre
essas. Maiores arranjos sociais implicam maiores consequéncias sociais. Existem acordos e
compromissos prévios firmados entre individuos em respostas as a¢des governamentais, 0s
quais podem ser afetados por reformas e mudancas institucionais, bloqueando decisdes
anteriores. Assim, os resultados sociais iniciais do desenho institucional, organizacional ou
politico, mesmo aqueles subotimos, tendem a se autorreforgar ao longo do tempo (PIERSON,
2002).
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1.3.  Como explicar a mudanca: Arranjos Institucionais Estaticos ou dinamicos?

Conforme defende North (1990, apud, PIERSON, 2002), mudancas em contextos de
sistemas politicos solidamente institucionalizados sdo tipicamente incrementais, decorrentes
de processo de “equilibrio pontuado”. Por isso, retornos crescentes (increasing returns) sao
fatores cruciais para compreender as circunstancias que conduzem a dependéncia de
trajetéria. Neste tocante, o autor destaca alguns aspectos importantes identificados por

pesquisas sobre mudancas tecnoldgicas, quais sejam: i) instalacbes grandes ou custos fixos

sd0 mais provaveis de gerar retornos crescentes de investimentos, fornecendo fortes
incentivos para centralizagdo em uma Unica iniciativa ou naquela ja tomada; ii) efeitos de
aprendizagem relacionados com o funcionamento de sistemas complexos fornece uma fonte

adicional de retornos crescentes; iii) efeitos de coordenacdo, existentes quando um individuo

recebe beneficios e estes aumentam em funcdo de outros adotarem a mesma opcao; iv)

expectativas adaptativas, as quais dizem respeito ao investimento em escolhas mais provaveis
de terem aceitacdo ampla.

Seguindo tal linha de raciocinio, os atores sociais fazem compromissos com base nas
instituicdes existentes, portanto, “o custo de saida” pode ser elevado. As condigoes,
constrangimentos e aprendizagens sdo, nesta direcdo, basilares das preferéncias e de sua
margem de manobra. De acordo com Lanzara (2011), a nogdo de existéncia de um “pré-
requisito” ao desenvolvimento institucional leva a interpretacdes e generalizacdes de
experiéncias histdricas limitadas, pois requer uma harmonia inexistente em alguns processos
sociais mais complexos, recaindo assim na postulacdo de teoria da modernizagdo na qual a
escolha de cursos corretos conduz necessariamente a um mesmo caminho de desenvolvimento
institucional.

Pierson pondera que considerar a importancia da path dependence n&o significa
engessar 0S arranjos ao processo da trajetoria, mas reconhecer que ha limites para as
mudancas. N&o se trata, portanto, de uma historia da inevitabilidade na qual o passado prevé o
futuro - as instituicOes previamente estabelecidas geram incentivos poderosos que reforgcam a
sua propria estabilidade e desenvolvimento. Neste sentido, a rede interdependente de uma
matriz institucional produz consideraveis retornos crescentes fazendo da path dependence
uma caracteristica comum da evolugdo institucional. Todavia, reconhecer o peso da trajetoria,
da adaptacdo e continuidade institucional no tempo ndo deve obscurecer o modo pelo qual

surge a contestacdo politica das formas e fungBes que as instituicbes assumem em certas
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conjunturas criticas. Uma perspectiva menos determinista sobre 0s processos de trajetoria
assume que as dindmicas de reproducdo institucional estdo sujeitas a contestacdo e ao conflito
(MAHONEY, 2000; THELEN, 2003).

Na visdo de Immergut (2006), a path dependence pode constituir uma maneira de
demonstrar o papel da historia, numa perspectiva mais geral sobre a importancia do tempo e
sequéncia de eventos na andlise da politica. Porém, compreender a sequéncia de eventos é
mais do que enumera-los em ordem de acontecimento ou conexdo, € entender como 0S
eventos podem mudar o contexto de interpretacdo e acdo, visto que uma mesma sequéncia
pode conduzir a resultados diferentes. Ndo obstante os retornos crescentes reforcem um
conjunto de institui¢des relevantes tendendo a processos durdveis e estaveis de decisdes numa
mesma direcdo, ndo esta suficientemente explicito como se pode esclarecer a passagem de um
caminho particular para outro. Esta autora argumenta ainda que a excessiva preocupagdo com
a trajetoria, o legado e as sequéncias de eventos ampliou os problemas para a explicacdo da
mudancga institucional. Para alguns autores, path dependence assume um papel de importancia
por se constituir um processo de aprendizado, incremental, mas potencialmente transformador
(STREECK e THELEN, 2005). Ou seja, as trajetdrias ndo sdo logicas ou lineares, sdo
marcadas por conflitos e “disfuncionalidades” que permitem espacos para cursos alternativos
de acdo (BECKER, 2007).

Se houve relativo desenvolvimento de conceitos, categorias e quadros analiticos na
direcdo de explicar a permanéncia de arranjos institucionais ao longo do tempo e como efeito
de um processo de autorreproducdo institucional, had ainda uma agenda de pesquisa
relativamente problematica que se coloca diante dos estudiosos — a mudanca e a dindmica
institucional (IMMERGUT, 1998; HALL e TAYLOR, 2003; MARCH e OLSEN, 2006;
WEIR, 2006; THELEN e MAHONEY, 2010). No sentido de explicar a origem das
instituices e seu desenvolvimento, um analista precisa fazer um esfor¢co maior para dar conta
tanto da mudanca quanto da estabilidade institucional. Logo, uma explicacdo robusta sobre a
mudanca institucional deve: “(...) conter dentro de si sua propria negacédo, e, ainda assim
manter a coeréncia. (...) Se as instituicbes socializam os atores e, assim, endogenizam
preferéncias, por exemplo, entdo é dificil explicar por que esses atores de repente preferem
um novo conjunto de institui¢des”. (IMMERGUT, 2006, p.243).

Para Thelen e Steinmo (2002), o déficit de estudos sobre mudanca institucional na
pesquisa comparada estd relacionado com o fato de os intelectuais terem tratado mais
diretamente das restricGes e constrangimentos institucionais que explicavam a continuidade

de comportamentos politicos, em detrimento das varidveis de contexto politico e agéncia
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capazes de provocar mudangas. Como apontam Immergut (2006) e Mahoney e Thelen (2010),
todas as abordagens neoinstitucionais compartilham uma limitagédo quando se trata de explicar
a mudanca institucional. De forma geral®, a mudanca nunca foi um problema de pesquisa
privilegiado na Ciéncia Politica, e isso pode ser decorréncia da caracteristica atribuida a
instituicdo, talvez a mais notavel, de se constituir enquanto um fendmeno duravel na vida
politica e social (em diferentes formatos — Constitui¢Bes, regras, normas, procedimentos),
envolvendo uma ideia tacita de estabilidade e constancia que estruturam os comportamentos e
ndo pode ser alterada facilmente ou instantaneamente®. As instituicdes resistem a serem postas
radicalmente a mudanca porque elas estruturam as proprias decisbes concernentes a uma
eventual reforma que o individuo possa adotar. Assim, a associacdo entre as instituicdes e a
ideia de estabilidade torna “natural” que as abordagens tedricas demonstrem interesse especial
em explicar a continuidade ao invés da mudanca (IMMERGUT, 2006).

Muito embora a andlise institucional da mudanca esteja em evidéncia, ha poucas
contribuicdes para compreender processos lentos de mudanca (THELEN e MAHONEY,
2010). Além disso, as principais abordagens neoinstitucionais variam de maneiras sutis na
forma como concebem as instituicdes e isso acaba por ter implicagcdes importantes para as
suas capacidades de teorizar a mudanca institucional. No intento de explicar mudancas no
curso da politica, a teoria institucional contemporanea apresenta um arcabouco de
formulagdes ja consolidadas como “equilibrio interrompido”, “momentos criticos" e “choques
exogenos”. Esses modelos que defendem fatores externos como determinantes de mudanca
enfrentam atualmente muitas criticas, pois ndo ddo conta de explicar processos causais que
justificam a transicdo entre um contexto de estabilidade para um de instabilidade, nem como
instituicdes sdo modificadas a partir de processos enddgenos e graduais sem, necessariamente,
partirem de eventos externos ou rupturas.

H& uma fronteira ténue entre 0s constrangimentos institucionais e determinismo, sendo
imprescindivel cuidar para ndo incorrer num determinismo institucional. Esse determinismo
pode ser confirmado em trabalhos que tratam de realizar analises “estaticas comparativas” ou

pelo préprio subdesenvolvimento de investigacdes sobre a dindmica institucional (THELEN e

A época do “Velho” Institucionalismo, a preocupagdo com o papel normativo das instituicdes e com a
estabilidade que estas garantiam as decisGes, negligenciou os impactos destas regras sobre a vida politica ou
mesmo a politica de se elaborar e construir as institui¢ées.

° Os tedricos das organizacdes, por exemplo, justificam a persisténcia das instituicdes enfatizando que muitas das
convengdes ligadas as instituicdes sociais ndo podem ser 0 objeto explicito de decisdes individuais. Em dire¢do
oposta, enquanto componentes elementares a partir das quais a acdo coletiva é elaborada, certas instituicdes sdo
tdo “convencionais” ou sdo td0 usuais que escapam a todo questionamento direto e, enquanto construgoes
coletivas, ndo podem ser transformadas de um dia para o outro pela simples acéo individual.



33

STEINMO, 2002). Os autores citam o0s estudos transnacionais como exemplos de analises que
tendem a explicacdes a partir de arranjos institucionais estaticos (arranjos formais e legais) e
ndo em suas particularidades funcionais, aspectos que seriam captados por meio da analise de
processos e ndo do conteldo material das regras. Segundo March (1994), grande parte das
pesquisas sobre a tomada de decisdo ou o comportamento politico trata das regras,
formulérios, procedimentos e praticas como algo dado, explorando as implica¢fes dessas
regras sobre o comportamento de decisdo. E uma linha de raciocinio direcionada para a
adaptacdo do comportamento, invocando a continuidade de decisGes que apenas se ajustam as
regras, ndo as constroi ou modifica, ndo explicando, assim, os fatores que sustentam ou
interrompem processos em curso (MARCH e OLSEN, 2006). Uma equacédo perfeita entre
estrutura e acdo. Mas, argumenta March (1994), as regras mudam através de uma mistura de
analise, negociacao, aprendizagem, selecdo e difusdo. Por isso, deve-se considerar que a regra
se desenvolve e o faz dentro de um contexto de interagdo com outros atores estratégicos, e de
experiéncia historica que tem consequéncias futuras. Justamente, € relevante assumir a ideia
de dinamica institucional pela possibilidade de dar conta da interacdo entre as instituicGes e
0s processos politicos, tanto no que diz respeito ao espago temporal quanto ao contexto social,
sem recair num “contextualismo, reducionismo, instrumentalismo, utilitarismo ou
funcionalismo” (MARCH e OLSEN, 2006).

Outra questdo relacionada a tal discussdo € a ideia de que se a agéncia humana €
importante para compreender os resultados politicos, entdo, se faz imperativo tratar o
comportamento politico tanto como variavel dependente como independente. Uma vez que
comportamentos politicos podem ser impactados ndo somente por macroestruturas, estes
devem ser fatores causais, em algum momento, dos proprios resultados (PIERSON, 2006;
IMMERGUT, 1998). Do mesmo modo, como as institui¢cbes sdo constructos humanos, deve-
se conceber estrutura e acdo como mutuamente determinadas. Isso ndo significa afirmar que
atores e instituicdes se confundem no sentido de possuirem a mesma condicdo e forca de
mudar e moldar os comportamentos e resultados politicos. Todavia, uma vantagem da analise
institucional atrela-se a possibilidade de examinar a relacdo entre os atores politicos ndo
somente como objetos, mas como agentes da historia.

As instituicdes que estdo no centro de analises institucionais historicas podem moldar
e restringir as estratégias politicas em aspectos importantes. Contudo, elas proprias sdo
também o resultado, consciente ou ndo intencional, de deliberadas estratégias politicas, de
conflitos politicos, e de escolhas dos agentes. Como alerta Bo Rothstein (apud, THELEN e

STEINMO, 2002) ao destacar a importancia de institui¢cdes intermediarias da vida politica, o
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Novo Institucionalismo fornece a ponte tedrica entre agentes que fazem a histéria e as
circunstancias em que eles sdo capazes de fazé-la. As instituicbes determinam ao mesmo
tempo em que sdo determinadas pelos atores, numa relacdo dinamica entre agéncia e
estrutura. N&o apenas filtram as politicas, mas sdo relativamente afetadas pelos resultados
dessas, visto que ndo atuam num vacuo. Consequentemente, embora constranjam e refratem a
politica, nunca sdo "causa" unica dos resultados (IMMERGUT, 1998; THELEN e STEINMO,
2002; OFFE, 2006; PIERSON, 2006; THELEN e MAHONEY, 2010).

Por fim, se ha uma relacdo de interacdo entre instituicOes, contextos, atores e
resultados, quais as fontes potenciais deste dinamismo institucional? Em quais condigdes
politicas certas instituicGes tém consequéncias especificas e ndo outras? Como as instituicdes
sdo modificadas? Qual o papel dos agentes neste processo? Os autores citados apresentam
contribuicdes para analises que buscam respostas a tais questdes. As fundamentais serdo aqui
tratadas sucintamente.

Em defesa de um quadro analitico préprio, Immergut (2006) argumenta que as
instituicbes criadas no passado sdo pensadas para restringir desenvolvimentos futuros.
Especialmente se elas afetam as preferéncias dos atores politicos, ndo é imediatamente ébvio
que a mesma logica de énfase no legado possa explicar tanto o impacto duradouro de
instituicbes ao longo do tempo e a0 mesmo tempo a mudanga institucional. Thelen e Steinmo
(2002) criticam o conhecido modelo de andlise da mudanca institucional formulado por
Stephen Krasner, denominado “equilibrio interrompido”, por apresentar limitagdes no que
tange a sua capacidade de explicar a dinamica institucional. Para os autores, embora este
modelo goze aparentemente de bastante aceitagdo entre os institucionalistas, ele enfatiza uma
rigidez nos arranjos institucionais historicos, tratando as instituicdes enquanto mecénicas e
estaticas, pois pressupfe que a estabilidade é relativamente continua e as mudancas
institucionais ocorrem em respostas a eventos e acontecimentos externos, mudancas no
ambito do equilibrio de poder da sociedade ao redor da instituicdo. Nessa concepc¢éo, as
institucionais sdo caracterizadas por longos periodos de estabilidade, periodicamente
“interrompidos” por crises que provocam abruptas mudancas, inclusive o colapso das antigas
instituicOes, seguidas de um ajustamento destas instituices em um novo arranjo.

Segundo os criticos deste modelo, sua principal fragilidade relaciona-se com uma
conveniéncia argumentativa em lidar com a instituicdo ora como variavel independente, na
condicdo privilegiada de explicar resultados politicos no cenario de continuidade e
estabilidade; ora como variavel dependente ao assumir a posicao de fendmeno a ser explicado

diante das rupturas e mudancas que sofrem em decorréncia de conflitos politicos externos.
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Conceber a relagdo desta maneira dificulta observar a interacdo entre constrangimentos
institucionais e estratégias politicas dos atores, ndo auxiliando no esclarecimento de algo caro
ao Novo Institucionalismo Histdrico - a relacdo entre agéncia e estrutura.

Isso significa dizer que também na vertente historica os estudiosos tenderam a utilizar
modelos descontinuos de mudanca, considerando trajetorias histéricas durdveis pontualmente
interrompidas por momentos de agéncia e escolhas. Estas visdes possuem desvantagens
porque obscurecem as fontes enddgenas de mudanga, intra e interinstitucionais, e encorajam
uma concepcdo de que a mudanca envolve necessariamente uma ruptura no arranjo
institucional e sua substituicdo por outro. Na direcdo de superar estas analises mais estéaticas,
torna-se proeminente conhecer as fontes de dinamismo, bem como desenvolver modelos
explicativos mais adequados para compreender a inovacdo e a mudanca institucional, suas

variacdes e processos de interacdo com a acdo politica.

1.4. A Explicagdo da Mudanga Como Processo Lento e Gradual

Thelen e Steinmo (2002) identificaram quatro potenciais fontes distintas de dinamismo
institucional, situacdes nas quais € possivel observar variabilidade no funcionamento das
instituicGes ao longo do tempo dentro de um mesmo caso. Tais fontes de variacdo estdo
empiricamente inter-relacionadas, mas os autores sugerem separa-las analiticamente a titulo
de identificacdo. As fontes sdo: i) mudanca no contexto socioecondmico e politico — a qual
pode fazer com que instituices latentes se tornem importantes; ii) mudanca no significado e
utilidade de certas institui¢bes; iii) mudanca de metas ou estratégias da instituicdo; iv)
readequacao das estratégias para adaptacdo as mudancas, oriundas de crises ou de processos
graduais de manobras e disputas estratégicas diante dos constrangimentos institucionais. De
acordo com os autores, as trés primeiras fontes podem advir de fatores exdgenos, diretamente
relacionados com a estrutura, mas a quarta fonte é particularmente de origem enddgena e
interdependente das a¢Oes dos agentes.

Adam Przeworski (2014) afirma que uma mudanca pode ser caracterizada como
enddgena quando a alteracdo € induzida por resultados gerados por esta mesma instituicao.
Trata-se, portanto, da existéncia de micromecanismos proprios das instituicdes capazes de
fomentar fontes de mudancas internas. Segundo o autor, ha condigfes especificas nas quais a

capacidade de agéncia se faz notar, em especial quando as instituicdes existentes tornam-se
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inferiores ou insuficientes para aqueles que tém o poder de muda-las; quando agentes que
possuem o poder, inclusive de uso da forca, podem alterar as instituicbes como resultado do
funcionamento das instituicdes preexistentes; ou quando 0s agentes que controlam as
instituicOes existentes temem que caso ndo as modifiquem sejam removidos a forga, sendo
preferiveis novas instituicbes que um resultado final de uma revolugdo ou instabilidade.
Portanto, a ameaca de uma revolucdo induz a elite decisoria a antecipar-se provocando
mudangas que, ainda que nao sejam profundas, evitam uma estagnacdo institucional
permanente.

Thelen (2006) ilustra um caso de mudanca gradual e lenta, o sistema de relacGes
trabalhistas na Alemanha, a partir do qual ela elabora um modelo analitico denominado
“restricOes e constrangimentos dindmicos”. Este modelo difere do Equilibrio Interrompido em
dois aspectos importantes. Primeiro, demonstra que a ruptura institucional ndo € a unica fonte
de mudanga, assim como ndo € apenas neste momento que as estratégias politicas contam.
Manobras estratégicas dos atores politicos e os conflitos entre eles diante das restricdes
institucionais podem influenciar os parametros institucionais em que tais interacdes ocorrem,
em curto e longo prazo. Segundo, enquanto as pressdes externas sao fundamentais no modelo
de Equilibrio Interrompido, o modelo de Constrangimento Dindmico enfatiza mais as
manobras internas a instituicéo.

Grupos e individuos ndo sdo meros expectadores das mudangas que interferem sobre
as condicbes de equilibrio de poder que os atingem, favorecendo ou desfavorecendo-os.
Longe disso, sdo capazes de minar as estruturas criando aberturas e oportunidades para as
mudangas necessarias no contexto politico a fim de defender, manterem ou fortalecerem suas
proprias posicOes. Levi (1991) busca trazer a analise da dindmica institucional para a
abordagem da Escolha Racional, oferecendo um modelo de explicagdo micro analitica da
I6gica de ordem e mudanca institucional, destacando o papel de fatores enddgenos,
especialmente relacionados com as lutas institucionais internas e, ou, liderancas politicas
relevantes, na estruturacdo da transformacéo institucional.

Alguns estudiosos tém também explorado o fato de estas estratégias frequentemente
ndo serem estruturadas de maneira intencional, mas de forma involuntaria em decorréncia de
confrontos politicos e outras disputas e apresentarem, ainda assim, impactos significativos na
dindmica institucional (BO ROTHSTEIN, 2006). Outros observam que o poder politico ndo €
um atributo estatico de determinados grupos ou atores, pois mesmo que 0s pontos de veto
sejam em geral consistentes e coerentes, eles ndo séo permanentes e ndo se configuram como

caracteristica imutavel de um sistema politico. Modificar o equilibrio de poder pode causar
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tanto o surgimento, o deslocamento, quanto o desaparecimento de pontos de veto, cunhando
“aberturas estratégicas” que os atores podem explorar para atingir seus objetivos
(IMMERGUT, 2002).

Uma vez criadas, as instituicdes mudam de forma sutil e gradual ao longo do tempo
(THELEN e MAHONEY, 2010). As mudancas lentas podem, assim como as abruptas, trazer
consequéncias para os padrdes de comportamento e moldar substancialmente resultados
politicos. Como as instituicbes ndo operam num vacuo, igualmente, seu processo de
desenvolvimento ndo ¢ dado na forma de uma “geracdo espontdnea”. Sua moldagem inicia,
frequentemente, de maneira informal e lenta, e seu desenvolvimento e transformagéo podem
seguir a mesma logica. O efeito cumulativo das mudangas graduais permite que instituicGes
ndo apenas sobrevivam num movimento de adaptacdo ambiental, mas também que ganhem
novos significados e papéis no jogo politico, inclusive, os desdobramentos das mudancas
lentas podem vir a ser explicagédo causal para outros fenémenos e resultados.

Bem como afirmou Weber (1999), parece pouco provavel que elas deixem pura e
simplesmente de existir. E legitimo presumir a priori que as mudangas por que passaram as
instituicbes reclamavam menos uma destruicdo radical dessa organizacdo do que uma
transformacéo. Justamente pelo fato de grande parte das mudangas institucionais ser gradual e
apresentar dinamicas variadas, os modelos analiticos que enfatizam os fatores enddgenos e
seu entrelacamento com o0s agentes e 0s contextos politicos precisam ser elaborados,
melhorados e testados. No entanto, um dos imperativos para a analise deste tipo de mudanca —
gradual — é tomar um amplo quadro referencial de tempo a fim de captar o processo gradual,
identificar os agentes importantes, o sequenciamento de eventos proprios da estrutura interna,
e as principais questbes relacionadas com o contexto politico e social.

Contribuindo para o desafio de aprimorar este quadro analitico, um conjunto
emergente de trabalhos fornece ideias as quais permitem construir modelos teéricos para

compreender a mudanca institucional gradual™®

. Assim, outras perspectivas tém avangado
para além da literatura sobre “path dependence” e do debate que se seguiu. Estes novos
estudos conduziram os analistas a teorizarem sobre as circunstancias em que as instituicoes
estdo, ou ndo, sujeitas a autorreproducdo. Alguns estudos apontaram que a autorreproducéo,
de per si, € um fendmeno raro, fortalecendo a ideia de que as instituicdes, em geral, se
desenvolvem de maneira incremental. A obra de Pierson, Politcs in Time, discute aspectos

relacionados a natureza dos processos lentos e incrementais e sua conexao com 0s contextos

'®Ver: North 1990; Collier and Collier 1991; Mahoney, 2000; Pierson 2004; Thelen 1999, 2004.
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politicos. Streeck e Thelen (2005) elaboraram um rol de padrGes comumente observados de
mudanca institucional gradual que possibilita a classificacdo e comparacdo atraves de cinco
configuracBGes empiricas, denominadas por i) deslocamento, ii) conversdo, iii) camada, iv)
desvio, v) exaustdo. Embora as classificacdes empiricas sejam validas, os analistas devem ir
além e buscar o desenvolvimento de proposi¢fes causais que localizem as fontes de mudanca
institucional que ndo sejam apenas decorrentes de choques exdgenos ou mudangas
ambientais.

Neste intento, aperfeicoando as configuracGes elaboradas por trabalho anterior de
Streeck e Thelen (2005), Mahoney e Thelen (2010) apresentaram uma proposta de modelo
tedrico para analisar as mudancas partindo de algumas questdes basicas, as quais podem guiar
o esforco de avango no campo a fim de que se alcance um estagio critico de analise e nédo
apenas classificatorio e descritivo a respeito das fontes e variedades de mudanca institucional
gradual. Na visdo dos autores, deve-se indagar especialmente sobre: 1) Quais sdo as
propriedades especificas das instituicdes que permitem a mudanga? 2) Como e por que estas
propriedades permitem aos atores imprimirem comportamentos que promovem tais
mudancas? 3) Quais sdo estes comportamentos? 4) Como estes atores podem ser conceituados
e classificados? 5) Quais tipos de estratégias emergem em determinados ambientes
institucionais? 6) Quais as caracteristicas das proprias instituicdes as tornam mais ou menos
vulneraveis a determinados tipos de estratégias de mudanca?

O esquema basico de analise dessa literatura compreende que a mudanca institucional
gradual deriva de uma combinacdo entre caracteristicas do contexto politico, das instituicdes
preexistentes e dos tipos de agentes de mudanca. Como defendem estes estudiosos, individuos
dotados de diferentes recursos sdo normalmente motivados a perseguirem a criacdo de
diferentes tipos de instituicdo. E as instituicGes ora criadas refletem a contribuicdo relativa, e
muitas vezes o conflito, das distintas motivacdes dos atores. Em alguns casos, o poder de um
grupo/coalizdo em relacdo a outro pode ser tdo grande a ponto de os atores dominantes serem
capazes de desenhar instituicdes ajustadas as suas preferéncias institucionais. Mas, 0s
resultados institucionais nédo refletem necessariamente os objetivos de um grupo particular,
eles podem ser involuntariamente resultado dos conflitos entre grupos ou resultados da
ambiguidade das preferéncias destes.

Como a génese institucional corresponde a um resultado de conflitos ou interacfes
entre atores, nada é automatico ou naturalmente autorreforcado quando se refere a arranjos
institucionais. Ha um componente dindmico de construcdo no qual as instituigdes representam

compromissos relativamente duraveis. Assim, aqueles beneficiados pelo arranjo institucional
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escolhido podem ter a preferéncia pela continuidade, porém garanti-la requer uma constante
mobilizacdo politica bem como, frequentemente, ativos esforcos para resolver as
ambiguidades institucionais em seu favor. Portanto, se a estabilidade institucional ndo é dada
somente pelo autorreforco, mas inclusive e principalmente pela constante mobilizacdo de
recursos, uma importante fonte de mudanca estd relacionada com a balanca do poder. A
interacdo entre atores institucionais diversos pode permitir a existéncia de mudancas
imprevisiveis na distribuicdo dos recursos. Igualmente, € possivel visualizar uma combinacédo
de efeitos de instituicdes e processos decorrentes da interacdo entre os atores, pois um ator
pode ter vantagens em certas condig0es ou instituicOes e desvantagens em outras.

A mudanca institucional, muitas vezes, ocorre precisamente quando os problemas de
interpretacdo e cumprimento das regras abrem espacos para novas interpretacbes e
significados que os atores atribuem a estas. Ainda que as instituicdes sejam altamente
formalizadas, seu poder de orientar expectativas continua a possibilitar ambiguidades, estando
sempre sujeitas a interpretagcdes, debates e contestacdes. Deste modo, faz-se importante
compreender mais flexivelmente a questdo da “obediéncia” as regras enquanto variavel de
proeminéncia no processo de mudanca porque a obediéncia ndo é puramente um ato cognitivo
e mimetizado, como propde a Teoria das Organizagdes, nem tampouco acdo puramente
estratégica em direcdo aos retornos e ganhos, como defende a Escolha Racional. Para Thelen
e Mahoney (2010), a necessidade de autorreforco das instituicdes carrega sua prépria
dindmica de mudanca potencial, a qual emana ndo apenas da natureza de contestacdo das
regras institucionais, mas também do grau de abertura na interpretacdo e aplicacdo dessas
regras. Atores com interesses divergentes contestardo as aberturas interpretativas fornecidas
pela ambiguidade posto que as questdes de interpretacdo e de cumprimento podem ter
consequéncias profundas para a alocacdo de recursos. Justo por isso, as ideias e
conhecimentos que conformam ou fundamentam as eventuais ambiguidades, criando
alternativas de acdo, desempenham importantes papéis para aqueles que tratam de analisar a
mudanga gradual (WEIR, 2002; PIERSON, 2006; THELEN, 2006).

Existem alguns pontos a serem considerados sobre a “obediéncia” as regras, quais
sejam: 1) Uma regra ndo consegue prever as complexidades envolvidas em seu cumprimento
em contextos reais. Quando confrontadas pela realidade, as instituicdes preexistentes podem

mudar para acomodar 0 novo contexto, porem estas mudancgas envolvem uma criacdo ou
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simplesmente uma reinterpretagéo ou utilizagio diferente da regra ja existente''; 2) Os atores
apresentam limitacdes cognitivas; 3) As instituicdes estdo permeadas de ideias que sdo apenas
implicitas ou subentendidas; 4) As regras ndo sao simplesmente desenhadas e cumpridas tal e
qual, mas também implementadas e cumpridas, frequentemente, por outros atores que nédo
participaram de suas elaboracdes.

Uma vez problematizada a questdo da obediéncia, é preciso reconhecer que a
estabilidade institucional, em Gltima analise, depende ndo sé da continuidade e existéncia das
regras em si, mas inclusive das formas as quais tais regras sdo cumpridas na pratica, visto que
a mudanca pode ocorrer neste estagio indicando que a existéncia da regra ndo garante
automaticamente seu cumprimento e, mais importante, ainda que as regras formais continuem
a existir intactas em contetido, as mudancas tém espaco. Portanto, os autores argumentam que
isso comprova que as propriedades bésicas das instituicdes contém dentro de si as
possibilidades de mudanca, devendo-se procurar as causas das mudancas a partir das proprias
regras, suas ambiguidades, de sua natureza distributiva e da interacdo com os atores o
contexto. Uma abordagem sobre o carater redistributivo de poder embutido na mudanca
institucional sugere que a dindmica de tensdo e pressao para a mudanca é construida dentro
das instituicdes. No entanto, ndo especifica necessariamente as modalidades de mudanca que
tal dinamismo permite, tampouco apresentam uma explicacdo para o fato de um tipo de
mudanga ocorrer em certos contextos e ndo em outros.

Por isso, 0 modelo analitico de explicacdo dos padrdes de mudanca gradual parece ser
0 mais adequado para sustentar os achados desta tese, em virtude de conseguir abarcar de
forma mais completa as dimens@es envolvidas na mudanca, tendo em vista que considera as
caracteristicas tanto do contexto politico como das instituicGes e suas relacbes com a
conducdo de um tipo de mudanca institucional esperada. Neste modelo, as instituicbes tém
efeito porque sdo capazes de moldar o tipo de agente de mudanca dominante, num contexto
especifico, e 0s tipos de estratégia que estes provavelmente utilizardo para perseguir efeitos de
mudanga. O quadro la apresenta os quatro tipos de mudanca gradual definidos segundo o

I6cus de transformacéo institucional.

“Provéveis exemplos de mudangas na interpretagdo de uma regra podem ser visualizados na funcdo de
“prevencdo” na seguranga publica, antes resumida a atuacdo policial fardada, e atualmente mais abrangente e
complexificada por alguns governos e burocracias subnacionais.
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Quadro la - Tipos de Mudanca Gradual*

(Deslocamento) (Camadas) (Desvio) (Conversao)
Remove antigas regras Sim Né&o Néo Néo
Negligencia antigas regras Né&o Sim Néo
Muda impacto/ Né&o Sim Sim
cumprimento de antigas
regras
Introduz novas regras Sim Sim Néo Néo

Fonte: Thelen e Mahoney, 2010.

Compreender os diferentes tipos de mudanca institucional, incluindo os papeis jogados
pelas coalizbes de defesa e oposicdo em cada tipo de mudanca é condi¢do necessaria para
identificar os motivos que explicam a predominancia de um tipo de agente sobre outro, assim
como de suas estratégias de coalizéo.

Mudangas do tipo “deslocamento” removem regras pré-existentes e introduzem novas
regras. Ha, neste caso, uma substituicdo. A mudanca pode ser abrupta, envolvendo
transformacdes radicais, ou mesmo gradual a partir da introducdo de novas legislacdes que
concorrem com 0s arranjos existentes ndo no sentido de suplementa-los, mas de substitui-los.
Se os apoiadores do antigo sistema se mostram inabeis para prevenir as ameacgas de novas
regras, entdo, este tipo de mudanca pode ter lugar. Quanto mais uma regra se torna ineficiente
em seu proposito, mais serd provavel uma substituicao.

Ja a mudanga do tipo “camada” introduz novas regras ao passo em que mantém as
antigas, adicionando ou complementando-as. Ocorre quando novas regras sdo adicionadas as
existentes modificando as formas com as quais as regras originais estruturam o0s
comportamentos. Diferentemente do tipo “deslocamento”, ndo introduzem por completo
novas regras, mas envolvem emendamentos, revisdes e adi¢des as existentes, contudo, podem
acarretar mudancas substanciais se 0s emendamentos alterarem a logica das instituicdes e as
negociacdes responsaveis por manter constantes as diretrizes originais. Este tipo de mudanca
ganha espaco quando os opositores institucionais ndo tém a capacidade de mudar de fato as
regras originais. Ao inveés disso, trabalham dentro do sistema existente, adicionando novas
regras ou complementando as antigas. Neste caso, 0s defensores do status quo séo capazes de
preservar as regras originais, porém sdo incapazes de evitar a introducdo de alteracbes e
modificagdes. Aqui, cada novo elemento de mudanca introduzido, por mais simples que seja,
pode ser cumulativo, conduzindo a uma grande mudanga em longo prazo.

Por sua vez, a mudanca do tipo “desvio” modifica o impacto e cumprimento das regras

existentes, a fim de se adaptar a novos contextos. Ocorre em situa¢Oes nas quais as regras
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formais continuam, mas seus impactos mudam como resultado de condicGes externas.
Quando os atores escolhem n&o responder as mudancas ambientais suas inagdes podem causar
mudanca no impacto das instituicoes.

Por fim, o tipo de mudanga “conversdo”, 0 gue mais se mostra adequado para a anélise

do objeto desta tese, modifica 0 impacto e cumprimento das regras existentes para se

readequar a novos contextos, porém, ndo ignora as regras pré-existentes, assim como ocorre
na mudanca classificada como “desvio”. Este tipo ocorre quando as regras formais se mantém
as mesmas, porém sdo interpretadas e representadas de novas formas, preenchendo uma
lacuna entre as regras e seu cumprimento. Trata-se de uma mudanga resultante da acdo de
atores que exploram ativamente as ambiguidades inerentes as instituicbes e por meio de uma
redistribuicdo, convertem a instituicdo para novos objetivos, funcbes ou propositos.

Identificados os principais tipos de mudanca gradual, os autores enfatizam a
correspondéncia de cada um destes com as caracteristicas institucionais e 0s contextos
politicos predominantes. Diferencas no carater das regras institucionais existentes, bem como
no contexto politico afetam a probabilidade de tipos especificos de mudanca. A questdo
fundamental é como conceituar as dimensdes de instituicGes e de contexto politico que mais
importam para explicar variagbes nos modos de mudanca institucional. Assim, Mahoney e
Thelen (Ibid) sugerem existir duas dimensdes principais associadas aos diferentes modos de
mudanga institucional: i) as diferencas de possibilidades de veto; ii) a medida de
discricionariedade na aplicacdo e interpretacdo. Importa observar se o contexto politico
permite que os defensores do status quo tenham muitas ou poucas possibilidades de veto e se
as instituicbes alvo permitem que os atores exercam discricionariedade na interpretacdo ou
aplicacdo da regra.

A respeito da primeira dimensdo, as possibilidades de veto sdo altas onde existem
atores que tém acesso a meios institucionais ou extrainstitucionais no sentido de bloquear
mudangas nas regras, formais ou informais, ou alterar o cumprimento das regras na pratica.
Por exemplo, a mudanga do tipo “deslocamento” € improvavel de acontecer em contextos
com alta possibilidade de veto, uma vez que os agentes de mudanga se encontram num
cenario de fortes constrangimentos e disputas, dificultando a mobilizacdo de recursos e a
formacgéo de uma coalizdo capaz de remover a regra institucional existente ou de emenda-la.
Nesta conjuntura, os tipos de mudanga mais comuns sdo dos tipos “desvio” e “camada”, pois
estas modalidades ndo exigem mudancas diretas nas regras, nem dependem de alteracdes nas
regras existentes. Os atores com poder de veto podem conseguir defender as instituicdes

existentes diante de uma possibilidade de “deslocamento”, mas dificilmente conseguirdo
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prevenir um tipo de mudanga do tipo “desvio”, pois isso requer a formagdo de base de apoio ¢
mobilizagdo de recursos em diversas instituicdes e ndo somente naquela na qual tém poderes.

Sobre a segunda dimensdo, a adocdo de uma abordagem que assume a caracteristica
distributiva das instituicdes permite tratar o cumprimento das regras institucionais como uma
varidvel que pode mudar ao longo do tempo. Na pratica, no entanto, o grau de
discricionariedade dos atores sobre a execugdo e interpretacdo das regras variard de uma
instituicdo para outra. A discricionariedade variara conforme a complexidade das regras, 0s
tipos de comportamentos regulados por estas, a extensdo de recursos mobilizados pelas
regras, dentre outros aspectos. Diferencas nos niveis de discricionariedade de interpretacdo ou
execucdo das regras ajudam a explicar os tipos de mudanca institucional. Se os futuros
agentes de mudanca enfrentam wuma instituicdo na qual h& pouco espaco para
discricionariedade no cumprimento, tem-se que as mudangas do tipo “conversao” e “desvio”
s80 menos provaveis, visto que estas necessitam de margem de manobra para ocorrerem.
Quando lacunas entre a regra e seu controle ocorrem, em virtude de negligéncia, sobretudo, a
mudanca do tipo “desvio” tem espa¢o. Em suma, as capacidades administrativas podem ser
especialmente importantes para os tipos “conversdo” e “desvio” porque fragilidades nessas
frentes criam potenciais aberturas estratégicas para aqueles que se opdem as regras.

De acordo com os autores, abordar questdes de mudanca institucional contemplando
os tipos de estratégias que sdo mais susceptiveis de conduzir essa mudanca em diversos
contextos institucionais também suscita a seguinte questdo: 1) Quem sdo 0s agentes
provocadores das mudancas? 2) Por que adotam estes comportamentos direcionados a
transformacéo institucional?

Ambiguidades inerentes as instituicbes e incertezas decorrentes do processo de
implementacdo complexificam a realizacdo de uma avaliacdo simples de identificacdo
dicotdbmica entre atores que ganham e perdem. Thelen e Mahoney assumem que o fato de
atores estarem concomitantemente incorporados em multiplas instituicdes possibilita que
estes percam em algumas instancias e levem vantagens em outras. Portanto, refletir sobre os
agentes de mudanga vai além de tal dicotomia, tornando importante distinguir os tipos de
estratégias, em curto e longo prazo, utilizadas por estes. Um agente pode variar sua
obediéncia em curto e longo prazo dependendo da estratégia adotada e do objetivo almejado.
Uma obediéncia as regras imediatas pode indicar somente uma adaptabilidade provisoria, mas
como estratégia de mudanca das instituicdes em longo prazo.

Por isso, a mudangca institucional ndo provém necessariamente de atores com motivos

e objetivos explicitos e claros de transformacdo. Em vez disso, a mudanca institucional pode
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ser um subproduto ndo intencional que cresce de lutas distributivas de poder e recursos no
ambito do contexto do jogo politico. Dado que diferentes agentes de mudanga surgem em
diversos contextos institucionais, sdo identificados quatro tipos associados com um modo
particular de mudanca institucional a partir de duas questdes fundamentais: 1) o ator procura

preservar a regra existente? 2) O ator respeita as regras?

Quadro 2 — Tipos de Agentes de Mudanca

Buscam Preservar as Instituicdes Seguem as regras da Instituicéo
Insurgentes Né&o Né&o
Simbidticos Sim Néao
Subversivos Né&o Sim
Oportunistas Sim/Néo Sim/Néo

Fonte: Mahoney e Thelen (2010)

Agentes “insurgentes” buscam intencional e explicitamente extinguir as instituicoes
ou regras existentes. Rejeitam 0 status quo institucional e nem sempre cumprem 0S Seus
regulamentos, podendo, inclusive, se associarem em grupos diante de situacfes as quais se
sintam prejudicados pelas institui¢des vigentes. Quando estes agentes se tornam proeminentes
podem levar a conjunturas criticas de ruptura ou réapida inversdao do status quo institucional
em favor de novas regras. Estas caracteristicas os relacionam com os padrdes de mudanca tipo
“deslocamento”.

Agentes “simbioticos” apresentam-se em duas formas: i) parasitas e ii) mutualistas.
Eles se beneficiam das instituicdes e ndo de seus efeitos. A atividade simbidtica nédo
compromete a eficiéncia das regras ou a sobrevivéncia da instituicdo. Em sua versdo parasita,
exploram uma instituicdo para ganho privado e isso depende da existéncia e eficacia geral da
instituicdo. Embora desejem a preservacdo da instituicdo, sdo passiveis de realizar acdes que
contradigam o “espirito” ou a finalidade da instituicdo, prejudicando-a em longo prazo.
Agentes parasitas surgem potencialmente em contextos onde as expectativas sobre a
conformidade institucional sdo elevadas, porém a capacidade real para impor tais expectativas
é limitada. Por isso, sdo agentes associados a mudanca do tipo “desvio”. De maneira similar,
os mutualisticos também se beneficiam das regras que ndo escrevem ou desenham, usando
essas regras de forma inovadora para promover o0s seus interesses, todavia, estes agentes nao

se associam a nenhum padréo especifico de mudanca.
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“Subversivos” sdo atores que buscam desarticular uma instituicdo, mas seus objetivos
diretos ndo se direcionam a quebrar as regras institucionais. Eles agem por dentro do sistema,
disfarcando a extensdo de sua preferéncia para a mudanca institucional, inclusive, podem
aparentar apoiar as instituices. Esperam o0 momento mais adequado para iniciar um
movimento na direcdo da mudanca e assumirem uma posi¢cdo. Enquanto esperam,
gradualmente, eles podem incentivar mudangas institucionais, promovendo novas regras no
limite das antigas. Neste sentido, subversivos relacionam-se com a mudanca “camada”,
especialmente no trabalho de buscar alternativas complementares as regras. No entanto, a
depender das caracteristicas do contexto politico-institucional, incentivam também a
transformacéo institucional do tipo “desvio” institucional.

“Oportunistas” ndo se ocupam em defender as instituicdes, porém em funcdo dos
custos de um posicionamento preferem, frequentemente, a inércia institucional. Em geral, tém
preferéncias ambiguas sobre a continuidade institucional, contudo, utilizam de uma estratégia
na qual fazem uso das possibilidades existentes. Dada sua postura de inércia, apresentam-se
como simpatizantes da instituicdo. Com tal postura, contribuem para assimetrias de poder em
favor dos defensores do imobilismo, pesando na balanca para o lado do status quo. Os autores
argumentam que quando estes agentes surgem como agentes de mudanga, possivelmente
estdo envolvidos com estratégias do tipo “conversao”.

O aspecto fundamental do modelo analitico proposto por Thelen e Mahoney faz
relacdo direta a forma com a qual o contexto e as instituices moldam os agentes de mudanca,
como estrutura e agéncia interagem provocando o fendmeno da mudanca em suas diversas
gradacfes. O Quadro 3 apresenta um cenario combinatdrio desta relagdo interativa. Mas, se 0s
principais fatores explicativos dos padrdes de mudanga institucional gradual séo o carater das
regras existentes e o contexto politico prevalecente, entdo se indaga qual o papel da agéncia?
Para estes autores, 0s agentes de mudanca se tornam as pontes por meio das quais as
caracteristicas das regras institucionais e o contexto politico exercem sua influéncia, mas é
importante ressaltar que os tipos de agentes identificados podem existir e se manifestar em
qualquer ambiente. Contudo, existem caracteristicas do contexto e das instituicdes que
potencializam o surgimento e a manifestacdo de determinados tipos de agentes. A questéo
central é repensar os limites das instituicbes no sentido de que apenas sua existéncia ndo
garante a ocorréncia de certos fenémenos, em processos ou resultados, sociais e politicos.

Em suma, se elas sdo capazes de dar a tbnica dos comportamentos ndo sdo, por sua
vez, condi¢Oes suficientes para que eles ocorram na direcdo das expectativas estaticas criadas

por estas. Nesta linha de raciocinio, o produto da interacdo entre instituicdes, contextos e
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atores é basilar para a compreensdo do desenvolvimento institucional, tanto de sua

estabilidade quanto de sua mudanga.

Quadro 3 — Fontes Contextuais e Institucionais de Mudancas e seus Respectivos Agentes

Caracteristicas da Institugdo Alvo

Baixo Nivel de | Alto Nivel de
Discricionariedade na | Discricionariedade na
interpretacéo/execucédo interpretacéo/execucédo
Forte possibilidade de veto Camada Desvio
Caracteristicas do (Subversivos) (Simbiéticos parasitas)
Contexto Politico
Fraca possibilidade de veto Deslocamento Conversion
(Insurgentes) (Oportunistas)

Fonte: Thelen e Mahoney (2010)

O ultimo aspecto relevante apontado no modelo adotado nesta tese, diz respeito a
interagdo entre atores, mais detidamente a dindmica de formacédo de coalizdes. Embora essas
coalizdes sejam inevitavelmente moldadas pela configuracdo especifica em questdo -
caracteristicas das instituicGes e dos cenarios politicos -, é possivel tecer generalizacdes sobre
como os diferentes agentes de mudanca tenderdo ou ndo a fazer aliangas com os beneficiarios

e ndo beneficiarios das regras vigentes.

Quadro 4 — Alinhamento entre Agentes de Mudanca e Outros Atores — Coalizdes

Alia-se aos defensores Alia-se aos Opositores/Desafiadores
institucionais. institucionais
Insurgentes Néo Sim
Simbioticos Sim Né&o
Subversivos Né&o Né&o
Oportunistas Sim/Néo Sim/Néo

Fonte: Thelen e Mahoney (2010)

A discussdo anterior desenvolveu proposicOes gerais sobre as condi¢cbes em que 0s
tipos particulares de agentes de mudanca sdo susceptiveis de emergir como dominantes, bem
como a quais tipos de mudancas estdo associados. Entretanto, partindo do fato de que os
agentes de mudanca dificilmente agem sozinhos, torna-se relevante identificar os atores,
opositores ou apoiadores das regras, que interagem com eles. Em funcdo do viés

predominante de estabilidade das instituicbes e dos retornos crescentes de poder



47

institucionalizado, afirmam os autores, o sucesso dos agentes em alcancar a mudanca ou
garantir a estabilidade dependera crucialmente das coalizGes que eles tém condicGes e
habilidades para forjar ou que surgem no curso das lutas distributivas. Algumas aliancas
podem ser temporarias, transitérias, mais permanentes, altamente ou pouco compromissadas,
autointeressadas, dentre outras conformagdes, porém, refletirdo a dindmica entre atores e
instituicdes, sendo necessarias para conduzir as acdes politicas. Neste espaco, ndo devem ser
subestimados os poderes e a importancia dos atores com poder institucional de veto, dos
formadores de opinido no ambito institucional e, sobretudo, a relevancia estratégica das
burocracias que, em certos casos, concentram as funcOes de elaboracdo, fomento e
cumprimento das regras, apresentando alto poder de discricionariedade.

O modelo analitico da mudanca institucional gradual apresenta categorias pertinentes a
uma proposta de causalidade contextual que utilize 0 mapeamento de processo como método.
Mas, como qualquer modelo, fragilidades surgem diante da aplicabilidade empirica ou da
operacionalizacdo de certas categorias. Como sugerem os proprios autores do modelo, este
pode e deve ser adaptado aos contextos politicos e institucionais especificos.

Deste modo, notei a necessidade de proceder a uma adaptacdo para sofisticar e
adequar o modelo a mudanca institucional no setor da seguranca publica por observar que este
modelo foi criado para aplicagdo a um contexto federativo aparentemente distinto. O
federalismo brasileiro € complexo por abarcar trés niveis de governo com relativa
independéncia fiscal, politica e administrativa. No campo da seguranca publica essas relacdes
sdo ainda mais delicadas ndo somente pelo histérico de intervencédo e uso da forca da Unido
nos estados membros e municipios, mas também pela divisdo de competéncias determinada
constitucionalmente a partir de 1988. Tal complexidade, acaba impactando nas regras para
producdo legislativa, pois existe uma camada de regras, para cunhar o termo usado por
Ostrom (2005), que se sobrepbe em graus hierarquizados segundo as respectivas
competéncias constitucionais dos entes federados. Isto é, mudangas institucionais podem se
operar paralelamente nos trés niveis da federacdo. Obviamente, com capacidades de
operacionalizacdo e vigéncia diferenciadas. Assim, por exemplo, a mudanca institucional
pode ocorrer em municipios e estados, mas nao serd vinculante aos demais territorios e
governos. Ainda assim, ndo exigirdo necessariamente, a depender do objetivo almejado,
mudancgas nas regras da camada “mais profunda” (constitucionais) para ocorrem. Igualmente,
a Unido podera buscar atuar e criar regras, em nivel infraconstitucional, para atender as
necessidades de implementacdo de sua agenda de mudancga ou estabilidade sem necessitar

enfrentar os vetos de uma arena constitucional.
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Portanto, preciso alertar que a andlise aqui referendada trata de observar o
desenvolvimento institucional nas duas camadas mais profundas do arranjo federativo
nacional: alteracbes na constituicdo (emendamentos); regulamentacdo de dispositivos
constitucionais; leis infraconstitucionais de origem do executivo e legislativo federal. Assim,
fica claro que a discricionariedade dos atores sobre a interpretacdo e operacionalizacdo de
regras, assim como o contexto politico em termos de veto sdo diferenciados segundo o nivel
legislativo e a sustentacdo legal da regra que pretende atingir. Ou seja, 0 quadro de vetos na
arena constitucional € diferente daquele observado na arena infraconstitucional, assim como o
grau de discricionariedade dos atores sobre a interpretacdo das regras preexistentes.

Consequentemente, as estratégias dos atores levardo em conta que suas capacidades de
influenciar cursos de mudanca institucional sdo diferenciadas a depender do contexto politico
especifico de vetos, determinado pelo conjunto de regras que regulam a producdo de novas
regras ou mudanga e substituicdo das antigas. Os casos de desenvolvimento institucional da
Saude e Assisténcia social sdo exemplos interessantes, pois a ampliacdo e construcdo dos seus
respectivos sistemas ndo dependeram apenas de emendamentos constitucionais, valendo-se de
um recurso legal infraconstitucional de carater vinculante (Normas Operacionais Basicas). A
despeito de utilizarem o mesmo recurso legal, os graus de vinculacdo, obrigatoriedade e
adesdo em cada campo de politica ainda dependerdo do contetido das regras constitucionais
(lacunas e ambiguidades), ideologias politicas, coalizGes e capacidades técnicas dos agentes
politicos, como demonstraram Satyro e Cunha (2014) ao analisarem o caso Assisténcia social.

No setor da seguranca publica, em virtude do desenho institucional preexistente, novas
regras vinculantes parecem exigir emendamentos constitucionais ou regulamentacdo de
dispositivos constitucionais, o que ndo tem sido alcangado pelos motivos que ousarei
explicitar ao longo deste trabalho. Todavia, a existéncia de regras vinculantes em um nivel
ndo garante a obediéncia imediata ou resultados esperados neste mesmo nivel ou nos demais.
De todo modo, a mudanca institucional gradual tem espaco ainda que inexista a criagcdo de
regras vinculantes, pois regras intermediarias criadas de maneira reiterada, ou incrementada,
podem surtir efeito no comportamento dos atores e nas proprias instituicdes da camada mais
profunda ao longo do tempo, dado seu carater indutivo e interpretativo €, mesmo, inovador.

Logo, proponho uma adequacdo do esquema classificatério dos tipos de mudanga,
com a especificacdo da natureza vinculante das regras criadas ou introduzidas pela acdo dos
agentes de mudanca, adotando este quadro 1b, abaixo. Cumpre destacar que a adaptagéo

realizada ndo interfere sobre as categorias e interpretacdo analitica do modelo da mudanca
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institucional gradual, consistindo apenas num refinamento para aplicacdo ao cenario

institucional da seguranca publica no Brasil.

Quadro 1b - Tipos de Mudanca Gradual Adaptado

(Deslocamento) (Camadas) (Desvio) (Conversao)
Remove antigas regras Sim Né&o Néo Néo
Negligencia antigas regras Né&o Sim Né&o
Muda impacto/ Né&o Sim Sim
cumprimento de antigas
regras
Introduz novas regras de Sim Sim Né&o Né&o
carater vinculante
Introduz novas regras sem Sim Sim Sim Sim

carater vinculante

Fonte: elaboragdo propria, adaptado de Thelen e Mahoney, 2010.

Longe de esgotar as questdes tedricas propostas por esta tese, almejei identificar um
modelo analitico mais adequado a compreensdo dos processos de mudancas e de estabilidade
institucional do caso empirico aqui tratado, a partir, sobretudo, do entendimento de que para
analisar o fenbmeno da mudanca institucional é necessario compreendé-lo enquanto um
processo dependente ndo somente da distribuicdo de poder dentro da dindmica institucional e
do contexto politico, mas também como consequéncia, intencional ou ndo, de decisdes

individuais, governamentais e coletivas no contexto de interacdes estratégicas (LEVI, 1991).
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CAPITULO 2 - Consideraces e Argumentos da Literatura Nacional: uma énfase na

estabilidade das institui¢fes de seguranca publica

A perspectiva analitica desta tese versa sobre a mudanca institucional no setor da
seguranca publica e essa € uma tarefa complexa porque constitui uma inflexdo das analises
recorrentes, tendo em vista que nao encontra respaldo em estudos importantes realizados neste
campo, o0s quais identificam uma predominante estabilidade. Seguindo o marco teorico
escolhido, afirmo que o predominante enfoque na estabilidade incorre numa visdo tdo
determinista quanto exdgena do desenvolvimento institucional. Isto €, desconsidera formas de
mutualidade e interacdo entre agéncia e estrutura, como se a contestacdo as regras, ainda que
oriunda de grupos com poder de discricionariedade e agenda, SO tivessem consequéncias
positivas num cenario de ruptura completa.

Nesse sentido, ha um “ressentimento” presente nos textos e discursos de intelectuais
pelas decisdes tomadas, ou ndo tomadas, durante a ANC de 1988. Em alguma medida, parte
das analises sobre o processo politico que teve espaco naquela arena se estrutura mais como
ensaios do que achados empiricos. De todo modo, ndo devo ignorar a discussao dominante
sobre estabilidade por algumas razdes principais: a. a discussdo sobre mudanca institucional
ndo possui respaldo na literatura da area; b. seria leviano negligenciar o fato de que grandes e
respeitaveis intelectuais se valem do argumento da estabilidade institucional; c. aprofundar
empiricamente o conhecimento sobre os fatores da estabilidade servem & anélise da mudanga
como uma espécie de recurso contrafactual. Identificar os fatores de estabilidade e confronta-
los do ponto de vista empirico € condicdo necessaria para compreender o processo de
dindmica e mudanca, uma vez que permite analisar a pertinéncia atual de cada um como
elemento de constrangimento no quadro da andlise institucional histérica, conforme sugerem
Immergut (2006) e outros institucionalistas.

Portanto, sob as proprias recomendagdes dos estudos sobre mudanca institucional,
apresento a seguir uma revisdo da bibliografia sobre seguranca publica no Brasil,
especialmente no que diz respeito a énfase na ideia da estabilidade, e na sequéncia trés
capitulos fundamentados em dados que pretenderam contestar 0os argumentos predominantes
na area partindo de uma perspectiva que considera a interacdo entre atores, regras e contextos

politicos.
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Como exposto, a literatura nacional tem produzido anélises que nos direcionam a
pensar nas instituicbes de seguranga enquanto estaticas, mesmo no cenario da ANC -
responsavel por legar mudancas expressivas em diversas areas (direitos sociais, politicos e
individuais). A transicdo do regime autoritario-burocratico ao democratico, embora marcada
por intensa mobilizagdo politica e social, ndo logrou mudangas significativas no sistema de
seguranga publica (SOARES, 2012). Assim, na visdo do autor, ainda que a Carta de 1988
introduza a seguranca no rol de direitos dos cidad&os, este setor de politica no pais apresenta
avancgos institucionais incipientes, sobretudo, se compararmos com o ritmo e direcdo
progressista observados em outros setores. Carvalho (2006) declara que a democracia politica
ndo resolveu alguns problemas sérios - desigualdade e o desemprego — e agravou a situacdo
dos direitos civis no que se refere a seguranca individual.

Em decorréncia de sua vinculacdo direta com o controle e uso legal da forca, as
instituicdes de seguranca se confundem com a prépria construcdo do Estado enquanto
instituicio™® e podem reproduzir um padrdo de intervencdo orientado por estratégias de
autopreservacao, repressdo e controle autoritario da ordem e mediacdo dos conflitos sociais.
Assim, diversos sdo os autores a afirmarem que a institucionalizacdo da politica de seguranca
no Brasil esteve ancorada na manutencdo da seguranca do Estado e das classes dominantes e
ndo da sociedade-cidaddo, o que permitiu que as praticas anacronicas das burocracias e o
imobilismo das politicas do setor persistissem como fenémenos predominantes (ADORNO,
1999; CANO, 2006; SOARES, 2012; CARVALHO, 2006).

Apesar da incorporacdo de novos atores na arena e da implementacdo de politicas
publicas inovadoras, parte da preocupacdo atual em modificar as politicas do setor nédo
significa mais do que retérica politica ou voluntarismo midiatico, tendo em vista que pouco se
faz para resolver os problemas ou o que “se faz é mais do mesmo” (SOARES, 2012). Ha
consenso sobre a incapacidade de politicas repressivas resolverem eficientemente o0s
problemas decorrentes do fenémeno das violéncias e criminalidades, porém o que ainda se
observa é a predominancia tanto da tradicional logica de que a politica de seguranga ¢ “coisa
de policia” como de uma orientagdo punitiva - frequentemente acompanhada de abuso de
autoridade - e ndo restaurativa ou de protecdo a parcela da populacdo mais vulneravel as

situacOes de risco social. As persisténcias de tais l0gicas e praticas distanciam as politicas de

12 Fato importante da relagdo entre constituicio do Estado Nagdo e as burocracias policiais é que estas, em
conjunto com o ltamaraty, sdo as primeiras organizagcfes modernas e estritamente burocraticas a serem criadas
no Brasil (Abrdcio, et al, 2010), no sentido weberiano do conceito.
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segurancga publica dos direitos de cidadania e, igualmente, da possibilidade de tratamento
adequado dos direitos humanos (CANO, 2006; LIMA, et al, 2000; BALESTRERI, 1998).

Ainda que discussdes sobre a necessidade de reformas institucionais no sistema de
seguranca ndo sejam recentes™® e exista amplo consenso na literatura sobre a estabilidade das
instituicOes, os argumentos apresentados e os fatores como as causas deste fenébmeno séo
diversos e pouco fundamentados em evidéncias empiricas. Além disso, falta na literatura uma
apresentacdo mais sistematica e ordenada dos fatores explicativos. De tal modo, realizo aqui 0
esforco anterior de identificar e agrupar as principais causas de estabilidade situadas de
maneira dispersa nos estudos.

Esses defendem a ideia da estabilidade institucional a partir da existéncia, ou
coocorréncia, de cinco principais fatores, quais sejam: i) legado histérico autoritario; ii)
burocracias; iii) ideologia politico-partidéaria; iv) perfil dos formuladores de politicas publicas;
v) arranjo federativo e relagOes intergovernamentais. Tais fatores sdo mencionados como
determinantes em dois momentos da histéria politica do pais; tanto do processo constituinte
da ANC quanto da cena politica democréatica pos 1988. Alguns desses sdo apontados como
causas da estabilidade em ambos os cenarios. Ndo se constatam, todavia, estudos empiricos
que testem os argumentos formulados para explicar em que medida ou dire¢do cada fator
causal influencia na permanéncia de um suposto quadro de paralisia institucional ou
manutencdo do status quo.

Nas consideracdes de parcela da literatura, frequentemente a estabilidade se encaixa
mais como uma variavel independente do resultado ineficiente das politicas publicas,
percebido pelo descontrole da ordem e da violéncia, do que como variavel dependente.
Assim, ndo é raro encontrarmos afirmacfes causais do tipo: o aumento da violéncia é
resultado de politicas publicas ineficientes que, por sua vez, decorrem de um arranjo
institucional arcaico ndo modificado durante a ANC e mesmo no periodo democratico, o que,
todavia, pode ser explicado pelo forte lobby dos militares, das corporagdes policiais, pelo
legado autoritario e, ou, pelo desinteresse dos partidos de esquerda e da Academia. Trata-se
de uma confusdo tedrica predominante nas reflexdes sobre a estabilidade como causa e
consequéncia. Disso deriva uma grande confusdo analitica, pois se recorre a tais fatores como
recurso explicativo para outros fenémenos, inter-relacionados, de maneira enviesada e sem 0
devido embasamento empirico. Ou seja, argumentamos aqui que ha um problema teorico-

metodoldgico que perpassa esse debate. Conforme argumentam King, Keohane e Verba

3 Visto que a Comisséo Teotdnio Vilela, antes mesmo da ANC, ja apontava para as inadequagdes do desenho
desse sistema ao contexto democrético.
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(1994) se um determinado fator ndo varia, ele ndo pode ser utilizado como fator explicativo
da variancia de nenhum outro fendmeno. Assim, um dos objetivos aqui é demonstrar que ha
sim uma dindmica a ser explorada e entendida em sua peculiaridade.

Obviamente, ndo desconsidero a factibilidade de o arranjo institucional ser fator causal
de resultados ineficientes no setor da seguranca publica, mas tampouco acredito ser possivel
utilizar a estabilidade como causa (Unica ou combinatéria) sem antes aprofundar o
conhecimento desta como consequéncia, e isso envolve, indubitavelmente, um reexame
empirico das condic@es de influéncia do lobby militar, do corporativismo policial, da atuacédo
dos partidos politicos e do papel das ideias. Fator ndo menos importante, mas relegado pela
literatura, é a capacidade explicativa da prépria natureza das regras em jogo na conformacéo
das estruturas de constrangimentos e incentivos as mudancas nos dois cenarios histéricos.

Fator que acrescento ao modelo explicativo ilustrado pela figura 1.

Figura 1 — Fatores que Determinam a Estabilidade Institucional em Ambito Nacional

Cenarios da ANC e Periodo Democratico (segundo a literatura especializada)

Contexto da ANC/88 Contexto Democratico Pds 88

ar -

- institucional no i
Ambito nacional |
-

Fonte: elaboracgéo propria com base em levantamento bibliografico.

Curioso advertir que os fatores explicativos para o resultado das instituicbes de
seguranga publica impressas na C.F/88 sdo igualmente utilizados para explicar a estabilidade
no cenario da Nova Republica. Assim, para alguns autores, ndo importa se existem outras
variareis e regras no contexto pds-1988, o que possibilitaria novas combinagdes e

causalidades contextuais, as variaveis de impacto continuam sendo as mesmas e com igual



54

alcance explicativo. N&o desconsidero a possibilidade de impacto de tais fatores nos dois
contextos, mas ndo acredito que possam exercer 0 mesmo tipo de peso em cenérios tao
diferentes. Isso seria, novamente, cair num determinismo e percepcao estatica e blindada das
instituicdes e defender uma suposta linearidade de seus efeitos ao longo do tempo.

Nas sec¢Bes seguintes, hd uma exposi¢do dos principais argumentos utilizados que visa
a mostrar essa pouca clareza tedrica e as dire¢des que cada fator assume nesse cenério. O
texto a seguir nao discute o fator “estrutura das instituigdes” porque ndao ha contribuicdes da
literatura neste sentido, mas discorrerei sobre este fator nos préximos capitulos e, de forma

mais detida, no capitulo final.

2.1. Legado Histdrico Autoritario

Como sinalizam Adorno e Izumino (1999), ao longo da histéria republicana brasileira,
a violéncia em suas diversas formas de manifestacdo permaneceu enraizada como modo
cotidiano, institucionalizado e positivamente valorizado — moralmente imperativo - de
resolucdo de conflitos decorrentes da desigualdade econdmica e de diferencas sociais e
culturais. Sdo formas de violéncia que refletem uma espécie de subjetividade autoritaria na
sociedade brasileira capaz de imbricar e conectar tanto atores como instituicdes.

Lemgruber, et al, (2003) e Peralva (2002) ressaltam a necessidade de ponderar o
legado da ditadura militar e do perfil autoritario do Estado brasileiro refletido no desenho
institucional e no funcionamento do sistema de seguranca publica. Peralva (2000) argumenta
gue o autoritarismo e a fragilidade dos direitos civis ficaram evidentes no quadro de
desorganizacdo das instituicGes responsaveis pela ordem publica no momento do retorno a
democracia, devendo-se tal desorganizagédo, sobretudo, ao imbricamento entre o antigo regime
autoritario e o democratico. De acordo com a autora, predominou no debate publico a ideia de
enfrentar os fendmenos da violéncia a partir da intensificagdo da repressdo, o que ndo exigiria
grandes reformas, pois ja vigorava no aparelho estatal o carater repressivo no trato das
questdes sociais.

Seguindo a linha de raciocinio de Marshall (1967; 2001) que identificou trés estagios
de constitui¢do dos direitos de cidadania — civil, politico e social - e atribuiu importancia ao
timing ou sequéncia na qual estes estagios se sucedem, a autora assevera que 0s direitos civis

nunca se constituiram enquanto uma pauta prioritaria da sociedade brasileira. A antecipacdo
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do direito social, em relagdo aos demais, pode ter tido implicagdes contraproducentes para a
natureza e formacdo de outras politicas, a exemplo da seguranca publica, bem como
dificultado a construcdo de uma indissociabilidade entre os direitos, necessaria para a
compreensdo ampliada de politica social e de cidadania (FLEURY, 1994). Deste modo, a
inseguranca pode ser um indicador de cidadania incompleta - onde falta cidadania, sobra
inseguranca. Tanto os resultados como os fatores que geram inseguranca sao tratados de
maneira autoritaria pelo Estado.

A politica voltada para o problema da violéncia estava muito mais vinculada a
contencdo pela repressdo que a implementagdo de estratégias de prevencdo e reducdo de
riscos sociais. A urbanizagdo acelerada ocorrida no Brasil provocou o deslocamento de
massas de trabalhadores dos campos para as cidades sem nenhum tipo de assisténcia social ou
infraestrutura, contribuindo para a criacdo de bols6es de miséria que, uma vez atingidos pela
crise do mercado de trabalho e inflagdo descontrolada, apresentaram significativas
dificuldades de subsisténcia, gerando uma inseguranca radical que ultrapassou a esfera
econémica e individual e fragilizou o tecido social, as redes de solidariedade e as identidades
da populacdo deslocada para a cidade (SOARES, 2012). Neste contexto de crise, observou-se
0 crescimento alarmante da violéncia nas capitais e grandes cidades. Embora aos
“marginalizados” fosse imputado o papel de promotores da violéncia, estes eram (s&o), antes
de tudo, suas principais vitimas. A percep¢do do fendbmeno da violéncia e criminalidade
atrelado a “favelizacdo” e empobrecimento da populacdo favoreceu a construcdo de logicas e
praticas discriminatdrias ndo somente por parte dos agentes da lei e da ordem, mas da propria
sociedade.

Outro aspecto do legado de autoritarismo, evidenciado por Lemgruber, et al, é a
relacdo entre a seguranca da sociedade e a do Estado, sendo a primeira uma funcdo da
segunda, evidenciado pela substituicdo das Guardas Civis pela Policia Militar nas funcdes e
atividades de policiamento ostensivo. Conforme os autores, essa atividade, atualmente
atribuicdo exclusiva da PM, até os anos de 1960 ndo fazia parte de suas funcdes estatutarias.
As policias militares eram forca-tarefa do Exército e ficavam aquarteladas, atuando em
atividades de vigilancia e no controle de disturbios politicos. O patrulhamento de ruas e a
execucdo de atividades mais proximas a populacdo eram desempenhadas pelas guardas e
policias civis. Entretanto, a partir da Constituicdo de 1967, procurou-se conferir as PM’s uma
identidade mais propriamente policial, definindo-se o policiamento ostensivo fardado como
sua competéncia exclusiva nos estados e proibindo aos governadores manterem outras forgas

de seguranca uniformizadas (LEMGRUBER, et al, 2003). Os autores lembram que nesse
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mesmo periodo, ampliou-se o poder do Estado-Maior do Exército sobre tais policias,
mediante a criacdo de um 6rgdo especifico — a Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM)
— que passou a representar a Unido na tarefa de legislar sobre a organizacao, efetivos,
instrucdo, justica e garantias das policias militares, condi¢cdes gerais de sua convocacao e
mobilizacéo.

Para Zaverucha (2007) ndo houve uma clara ruptura entre o passado e 0 presente no
que diz respeito a possibilidade de intervencao militar da Unido em territérios subnacionais,
mesmo em tempos de paz. Ele afirma ser nitido o continuismo das elites civil e militar no
aparelho do Estado, sem maiores preocupacdes em criar novas instituicbes capazes de ampliar
o controle civil sobre os militares. Assim, segundo este autor, o termo do pacto informal entre
civis e militares foi a volta da democracia eleitoral em troca da manutencdo dos enclaves
autoritarios dentro do aparelho de Estado, reproduzindo a historica tradicdo de proximidade
entre 0s governos brasileiros e as forcas militares, como se fosse impossivel conduzir
politicamente um Estado sem o apelo, ou possibilidade, de uso da forca, assinalando a fragil
crenca nos valores e no proprio regime democratico. Outro autor complementa essa linha de
raciocinio: “quem observa a cena politica da Nova Republica tem a impressdo de que a tutela
militar é algo normal e que deve continuar. E como se houvesse uma concordancia tacita de
que ela ndo pode ser evitada e ndo pode ser dispensada” (CARVALHO, 2006. p.127).

De tal legado de abuso de autoridade e praticas de autopreservacdo também
decorrerem o distanciamento entre as politicas de seguranca publica e o conceito de cidadania
(Cano, 2006), bem como a resisténcia ao tratamento adequado dos direitos humanos no
ambito destas politicas (LIMA, et al, 2000).* Trata-se de uma heranca que aproxima a
seguranga como um direito e prerrogativa do Estado ao passo em que produz um afastamento
desta como direito de cidadania (CARVALHO, 2008).

Vinte e um anos de vigéncia de um regime autoritario deixou um legado problematico
para uma efetiva instauragdo do Estado de Direito (BARREIRA, 2004). As ac¢0es repressivas
aliam-se ao autoritarismo do Estado Nacional, conjugando-se com praticas clientelistas e
patrimonialistas locais a fim de garantir os interesses das classes dominantes. Assim, o legado
autoritario aparece claramente nas praticas ilegais € no uso indiscriminado da violéncia por
parte dos aparelhos repressivos, na formacdo policial deficiente para lidar com direitos

humanos e a cidadania, “comprovando que a redemocratizagdo do regime de governo nao se

" Nota-se o esforco do governo federal, especialmente a partir do segundo mandato de Lula, em construir
espacos de discussdo sobre a relacdo entre seguranca e cidadania, termo que vem sendo cada vez mais inserido
nos programas e a¢des da area, a0 menos formalmente.
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da por um passe de maégica, capaz de conduzir automaticamente a democratizacdo das
institui¢des do Estado” (Ibid., p.78).

Cardia (1999) assevera que a transicdo e a instauracdo da democracia deveriam ser
momentos de ruptura com o passado, porém se constituem como momentos de grande
ambiguidade no qual elementos democraticos se mesclam com elementos do passado
autoritario. H4 uma continuidade na estrutura organizacional e no funcionamento das
instituicbes (partidos, judiciario, policia, servicos publicos), assim como no modo de se
relacionar com a sociedade. Isso explicaria a predominancia de um modelo reativo de
policiamento e controle da ordem pulblica e de uma orientacdo punitiva e ndo restaurativa ou
de protecéo a parcela da populagdo mais vulneravel as situagdes de risco social.

Pesquisa realizada por Moisés (2008) examinou como o0s cidaddos brasileiros
participaram ao longo do processo de transformacdo do regime autoritario em democratico,
resultado de uma mudanca gradual e ndo definitiva. Em seu trabalho, sugere que o processo
de democratizacdo avanga gradualmente e ndo de forma linear e que tanto as tradi¢Oes
teoricas da cultura politica quanto a que valoriza o formato e o desempenho das instituicdes
trazem contribuicdes para a compreensdo de como os cidadaos se relacionam com o regime.

A democracia em alguns paises parece conviver com baixos niveis de participacdo, de
organizacdo e proximidade entre cidaddo e autoridades. Além disso, como no caso da
experiéncia brasileira, mesmo que a transicdo tenha sido apoiada por movimentos da
sociedade civil organizada isso ndo denota que parte significativa de seus cidaddos abandonou
as orientacBes autoritarias. Logo, os valores politicos da sociedade ndo sdo definidos apenas
pelo marco institucional, sendo comum em paises da América Latina a coexisténcia tanto de
atitudes e preferéncias democraticas, quanto de atitudes ambivalentes e concepcles
autoritarias, tomadas como referéncia para a resolucdo de conflitos sociais, por exemplo. Na
mesma direcdo apontou o estudo realizado por Muszynski e Mendes (1990), ao sugerirem que
a opinido publica ¢ mais solidamente democratica nos paises do Cone Sul (Uruguali,
Argentina e Chile) do que no Brasil e buscam explicar tal fato a luz de eventuais diferengas

nos respectivos processos de transicao.

2.2. Burocracias — insulamento e corporativismo
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A respeito da relacdo entre as burocracias™ e a estabilidade das instituicdes e politicas
do setor, autores como Zaverucha (2010), Sapori (2007), Cano (2006) e Peralva (2000)
asseguram que, em alguma medida, a autonomia das burocracias policiais tem correlagdo com
a centralidade e exclusividade de seus papéis para o desenvolvimento desta politica,
notadamente no caso do uso da forca. Lima, et al, (2000) afirmam se tratar da Unica esfera de
atuacdo do Estado acerca da qual ha algum consenso quanto a legitimidade do monopodlio, “ja
que é uma atividade revestida de dindmicas proprias e orientada na perspectiva da garantia da
ordem” (2000, p.55). Para Carvalho (2006), a tradicdo corporativista militar tem
consequéncias claras para a préatica da cidadania, sendo dificil exigir uma compreensdo dos
valores democraticos de cidadania por parte de atores insulados, uma vez que estes atores
também estdo excluidos do status de cidaddos “comuns”, tendo direitos politicos vetados, ou
restringidos, e tratamento juridico diferenciado.

Ademais, durante muitos anos a politica de seguranca publica foi tratada como assunto
de policia, dada algumas de suas caracteristicas técnicas e regras formais que garantem as
burocracias exclusividade no exercicio das funcdes de manutencdo da ordem, prevencdo e
investigacdo de crimes, ou seja, € uma competéncia estatal potencialmente isolada de
ingeréncias politicas ou sociais, resultando numa relativa autonomia frente aos governos e a
sociedade. Isso, inclusive, contribui para a predominancia de interesses corporativos e de
resisténcias as tentativas de controle social e reforma institucional, situacdo na qual os lobbies
de delegados e oficiais militares se organizam para frear projetos de mudanca (SOARES,
2012).

Nas palavras de Lemgruber, et al,

(...) atravessando todos os tipos de regime politico, os 6rgdos do sistema de
seguranca publica sempre teriam funcionado num ‘regime de excecdo paralelo”,
gozando de poderes extralegais e ampla margem de autonomia, independentemente
de qual fosse o arcabouco juridico formal em vigor. (2003, p.53).

Peralva ressalta que “se os militares (Forcas Armadas) criaram nos primeiros tempos
obstaculos legais que impediram a reforma da Policia, eles ja ndo eram mais capazes de
continuar exercendo sobre esta um verdadeiro controle”. Deste modo, continua a autora, “a
Policia foi tornando-se cada vez mais autbnoma com relacéo as autoridades de tutela, estando

orfa do Exército e desvinculada dos novos governos estaduais” (2002, p.78).

'> Cabe notar a autonomia administrativa e financeira das Policias Militares como autarquias de regime especial.
As Policias Civis, em geral, estdo mais atreladas as secretarias estaduais tanto no que diz respeito aos processos
administrativos quanto aos recursos financeiros.
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O corporativismo policial e a autonomia das organizagdes guardam relacdo com o fato
de estas terem sido instrumentos do regime militar derivando, mesmo em tempos
democraticos, num “caos organizacional ¢ institucional - a seguranca publica, solta e
corporativista, com uma revinculacao dificil aos governos estaduais de estrutura arcaica (...)”.
(SAPORI, 2007, p.10). Como discutido por Tsebelis (2009), alternancia e durabilidade de
governo sdo elementos relevantes a serem considerados na analise do status quo das
instituicGes. No contexto de ininterrupcdo governamental o poder de arbitrio das burocracias
tende a aumentar, possibilitando uma estabilidade deciséria. Ainda segundo o autor, a
independéncia das burocracias ndo diminui automaticamente a partir da inclusdo de novos
atores, pois se a legislacdo se mantiver constante e existirem muitos atores com poder de veto,
as burocracias tenderdo a ser mais independentes que os governos em relacdo as tomadas de
decisbes que as afetem, especialmente se estas burocracias forem altamente hierarquizadas,
como é o caso daquelas pertencentes ao setor da seguranga publica. A importancia da
alternancia politica refere-se ao fato de que os governos tenderdo a modificar decisbes cujos
conteddos discordem em relagdo ao governo anterior e, quanto maior for a distancia entre os
governos, maior sera a possibilidade de mudancas significativas no status quo. Em caso de
continuidade politica e longos anos de predominio, as mudangas passam a ser muito menos
significativas.

Edson Nunes (2003) cita o Sistema Nacional de Informacdo (SNI) como o exemplo do
méaximo insulamento, da criacdo de ilhas de racionalidade e especializacdo técnica. Este
Orgdo, a época com status de ministério, controlava toda e qualquer esfera da sociedade, em
especial as comunidades académicas™® e os intelectuais. “N&o havia controle ou checks and
balances sobre as atividades do SNF em qualquer nivel do governo” (Ibid.,p. 34). O autor
recorda também que insulamento e corporativismo estatal ndo sdo gramaticas politicas
incompativeis, tendo em vista que marcaram 0S$ arranjos institucionais durante o regime

militar.

2.3. Ideologia Politico-partidaria

Outro fator usualmente referenciado como causa da estabilidade é a falta de embate

politico partidario, ou de qualidade deste, sobre as questdes de seguranca publica e de

16 Controlava, por exemplo, a concesséo de bolsas de estudo e investimento em pesquisas cientificas.
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reformas no sistema. Prevaleceu por décadas uma associacdo entre a pauta da seguranca e a
ideologia politico partidaria conservadora, ou de direita. Como a compreensdo do conceito de
seguranca publica ndo passou necessariamente pela discusséo da cidadania (a época da ANC)
- nem as policias eram legitimadas pelos setores progressistas enquanto instituicbes
democréticas pelo papel de controle politico exercido no periodo da ditadura - vigorou uma
predominante auséncia de articulacdo e posicionamento politico da esquerda perante o tema,
ou a exposi¢do de uma “postura romantica” e de pouca maturidade e competéncia politica,
conforme indicam José Murilo de Carvalho (2006) e Bresser Pereira (1986). Assim, segundo
0s estudiosos, a inexisténcia de uma discussdo mais abrangente e qualificada sobre o tema
interferiu tanto na formacgdo de um quadro decisorio incorrendo em escolhas de estabilidade
institucional, quanto para a insuficiéncia de programas e reformas que marcaram o campo ao
longo dos dltimos anos.

Sapori (2007) afirma que expressiva parcela dos formuladores de politicas publicas, a
partir da analise equivocada de uma tese outrora amplamente difundida de que a pobreza e a
desigualdade seriam determinantes da violéncia (submetida posteriormente a intensa revisdo
tedrica e metodoldgica), considerava que as Unicas politicas capazes de afetar o curso da
criminalidade urbana seriam aquelas atinentes a provisao dos servicos de educacdo, salde,
habitacdo e emprego. Haveria, assim, uma sobreposicdo das politicas sociais as politicas de
seguranca publica. Isso, consequentemente, reverberou sobre o distanciamento entre 0s
conceitos de seguranca publica e cidadania, reforcando uma vinculagdo da seguranca
enguanto uma politica de carater normativo-legal, que ndo integraria o Sistema de Protecédo
Social Brasileiro.

Mariano (2004) e Soares (2005) atribuem énfase a influéncia deste fator para o quadro
de paralisia institucional. Soares argumenta que a politica de seguranca foi negligenciada
tanto pela direita quanto pela esquerda. A direita defendia-se que bastaria equipar melhor as
policias, tolerando a brutalidade e corrupgdo para manter o foco dos crimes nas periferias
circunscritas pelo corddo sanitario que protegia as elites; e a esquerda apelava-se para o
discurso de que sendo a violéncia e a inseguranca um fendmeno ocasionado por problemas
socioecondmicos ndo faria sentido investir em politicas especificas'’. De acordo com
Mariano: “a seguranca publica sempre foi uma bandeira dos partidos oligarquicos e das elites

e um tabu para a esquerda brasileira” (2004, p. 125). Carvalho (2006) afirma que os

' Curioso notar o protagonismo do PSDB, & época considerado como Centro, segundo classificacdo de
Figueiredo e Limongi (1999), na proposicdo de reformas amplas no sistema e na implementagdo de programas e
politicas inovadoras em seus governos estaduais.
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democratas, ai incluidos alguns setores liberais ou de esquerda, ou evitam debater a questao
ou discursam contra o militarismo em termos abstratos, fugindo & definicdo mais concreta ou
se recusando a negociar com os militares. Esta omissdo civil contribui para a volta dos
militares ao governo. E se existia um espaco no qual os militares poderiam retornar e
influenciar “vestidos” de democraticos, este espaco seria a da prdpria policia.

Godinho (2011, p. 230) reflete que se, por um lado, a “autonomizagdo” do campo da
seguranca publica com relacdo a questdo social poderia construir uma agenda propria; por
outro, “as contraditérias e ambivalentes criticas dirigidas a relagdo entre questdo social e
criminalidade produziram efeitos sobre as necessérias rupturas a serem feitas no sistema de
justica e seguranga publica”. Para a autora, o discurso “social”, considerado erroneamente por
muitos como heranca marxista, de certa forma limitou o debate acerca da inser¢do da politica
de seguranca na agenda de desenvolvimento social do Brasil e a adesdo a um projeto
socialmente includente.

Por outro lado, isso permite pensar que diante da auséncia de regras claramente
orientadas para a cidadania e a democratizacdo do sistema e das politicas de seguranca
publica, a politica partidaria importaria na definicdo e conformacéo das politicas e instituicdes
pds Constituinte. Entretanto, se importa, como importa? Caberia, portanto, investigar em qual
direcdo ela apresenta certos resultados e em que direcdo apresenta outros. De toda sorte, 0s
autores explicitam a baixa qualidade dos debates e discussdes politicas nas arenas do setor a
época da ANC, mas também a resisténcia de parcela da esquerda e da Academia em pensar a
policia enquanto uma instituicdo democratica.

Importa ainda enfatizar que a relacdo entre ideologia politica, partidos e politicas
sociais vem sendo discutida ha certo tempo e algumas conclusdes apontam para a existéncia
de maiores esforcos no sentido de se estruturar politicas de protecdo e bem estar social por
parte dos governos e partidos de esquerda, o que pode ser verificado, mas nao
exclusivamente, pelos gastos despendidos na area social. Em direcdo oposta, se hd uma
preocupacdo maior dos partidos de direita com a politica de seguranca publica, se comparado
com os de esquerda, o comportamento dos gastos no setor seria mais elevado para os
primeiros que para os segundos. No entanto, estas correlacbes devem ser analisadas
empiricamente segundo um recorte temporal e institucional mais detalhado, uma vez que

pesquisas™® demonstraram tanto a inexisténcia de uma relacdo significativa entre

*De acordo com Satyro, a politica (politcs) importa na formulagéo e implementagdo de politicas sociais, mas
cabe um esforco no sentido de identificar outras medidas formais além daquelas sugeridas pela literatura da area,
nem sempre robustas e suficientes para sustentar explicacdes causais e correlacBes, dado que ndo conseguem
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ideologia/clivagem politica e gasto social no Brasil (SATYRO, 2006) como entre ideologia
partidéria e gastos em seguranca plblica’® (GONTIJO E SANTOS, 2014).

2.4. Perfil dos Formuladores de Politicas Publicas

Sobre os argumentos relacionados ao perfil dos elaboradores das instituicdes e de
politicas pablicas ndo existem discussdes ou reflexdes mais demoradas no computo das
producdes académicas. Os autores se detém mais a anélise do comportamento dos atores
durante a ANC, destacando a fragilidade decorrente da auséncia de massa critica e estudos
cientificos especificos que possibilitassem a intervencdo da sociedade civil na agenda da
seguranca publica.

Autores como Sapori (2007), Lima, et al, (2000) e Alvarez, et al, (2004) indicam que
o perfil mais técnico e legalista dos formuladores das instituic@es e politicas (juizes, militares,
advogados, promotores, especialistas), sem conhecimento e, ou, preferéncias por alternativas
politicas de natureza preventiva, restaurativa e inclusiva pode ter exercido influéncia na
escolha por uma continuidade repressiva e sobre a persisténcia de um formalismo
procedimental e inquisitorio e politicas que naturalizam a desigualdade, em oposicdo ao
discurso republicano e igualitario presente nas outras politicas de Estado — salde, educacéo,
assisténcia social.

Carvalho (2006) acredita ter havido um déficit de estudos militares realizados por civis
qgue os possibilitassem qualificacdo suficiente para compreender e intervir nas politicas
atinentes a area. Cita os exemplos das resisténcias da comunidade académica latino-americana
em estudar, investigar e se especializar em temas relacionados com os estudos militares, pois
guem escrevia sobre militares corria 0 risco de ser considerado simpatizante de suas
ideologias. Isso dificultou a participacdo qualitativa da comunidade académica na proposicéo
de politicas alternativas as militares e, ou, a tentativa de influenciar a mudanca no modo de
pensamento dos militares. Como ha exigéncia de certo conhecimento técnico e especifico para

conferir a um ator a capacidade de formular leis e opinar, a resisténcia da comunidade

captar a especificidade das redes politicas e de suas relagdes em nivel subnacional de governo. Sendo, portanto,
relevante estudar de maneira mais profunda, e comparativa, os fatores politicos estaduais.

®Em pesquisa realizada, os autores reconheceram ser possivel a existéncia de diferencas nas formas e qualidade
dos gastos, mas ndo foram encontradas evidéncias estatisticas que permitissem estabelecer uma relacéo entre o
percentual de arrecadagdo investido em seguranca e as clivagens partidarias dos governos estaduais brasileiros
num periodo de 12 anos.
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académica em estudar as organizacGes militares impossibilitou a formacdo de uma massa
critica, tendo poucas condi¢cfes de se colocar no debate durante a janela de oportunidade da
Constituinte, legando, consequentemente, aos militares o controle sobre esta agenda
(CARVALHO, 2006).

Sem este conhecimento especifico por parte dos grupos progressistas, qualquer
politica ou instituicdo, caso ndo repetisse as aberragdes ja constatadas, cairia num discurso
romantico nada proficuo a instrumentalizacdo democratica de instituicbes e propostas
politicas concretas, “restando aos formuladores reiniciar as velhas lamentagdes de sempre”.
Tratava-se, portanto, de “destruir dois dos aspectos basicos desta alianga: a conivéncia com 0
autoritarismo e a separacao das esferas de competéncia militar e civil. Trata-se de politizar a
discussdo militar e de torna-la parte do debate democratico geral” (CARVALHO, 2006.
p.152). Por outro lado, os militares fizeram um esforco na direcdo oposta, ou seja, buscaram
se especializar em temas de natureza civil e tal capacidade foi decisiva para a obtencdo de
éxito na invaséo das areas de competéncia civil e de nelas implantar o viés militar (Ibid.).

Para Zaverucha (2001), o que de fato ocorreu foi uma desmilitarizacdo da politica e
ndo necessariamente uma democratizacdo ou politizacdo da questdo militar. Neste tocante,
fica evidente a importancia das ideias na formacdo das instituicdes e de politicas publicas,
como ressaltado por Weir (2002, 2006), Pierson (2006) e Thelen e Steinmo (2002) e,
igualmente, a existéncia de uma comunidade de especialistas como condicdo necesséria a
disseminacédo de ideias que agreguem coalizdes de atores na defesa de estratégias e projetos

de mudanca institucional.

2.5. Arranjo Federativo e Relagfes Intergovernamentais

O impacto do arranjo federativo na definicdo da arquitetura institucional e gestdo das
politicas do setor é colocado por intelectuais como Zaverucha (2007) e Alvarez, et al (2004).
Estes autores discutem a complexidade de um sistema que subordina as policias estaduais aos
governadores dos estados e ao mesmo tempo, no caso da Policia Militar, ao Exército e a
Unido, incorrendo em uma estrutura ambigua na qual os atores (Unido e estado) ndo contam
com a estipulacdo, de maneira detalhada, de possibilidades e limites de suas agdes, nem

padrdes minimos de interferéncia e investimentos financeiros.
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Ao final do processo constituinte, decidiu-se por ndo desvincular as policias militares
do Exército. Embora controlada pelos governos estaduais, as policias militares permaneceram
como forca auxiliar e reserva do Exército®’, sendo subordinadas ao Exército pela mediacéo da
Inspetoria-Geral das Policias Militares. As policias sdo “militares” e suas identidades tém
expressao institucional por intermédio de um conjunto de decretos, todos datados de periodo
anterior & redemocratizagdo®’. Assim, o Exército ¢ responsavel pelo “controle e a
coordenagdo” das policias militares, enquanto as secretarias estaduais tém autoridade sobre
sua “orientagdo ¢ planejamento”. Os comandantes gerais das PM’S necessitam se reportar
tanto ao governo (estadual), quanto ao Exército. Cabe aos governadores a nomeagdo dos
comandantes gerais e ao Exército a indicagdo destes comandantes gerais?’. As PM’s ainda
devem obedecer a regulamentos disciplinares inspirados nesta instituicio® e a seguir o
regulamento de administracdo do Exército®, desde que este esteja compativel com normas
estaduais. As decisdes sobre estruturas organizacionais, efetivos, ensino e instrucdo séo
também de responsabilidade do Exército. Tal arranjo permite, inclusive, um hibridismo
institucional no que diz respeito a manutencdo de tracos democraticos e autoritarios
(ZAVERUCHA, 2007).

Para Soares (2012) qualquer projeto de reforma das policias militares necessita
“comegar advogando o rompimento do corddo umbilical com o Exército”. Segundo ele,
tamanha ambiguidade no papel de uma instituicdo democrética, altamente vinculada ao

Exército, ainda ndo foi percebida pelo fato de:
“(...) o Exército tem tido imensa sensibilidade politica e tem sido parcimonioso no
emprego de suas prerrogativas. Quando deixar de sé-lo e, por exemplo, vetar a
nomeacéo de algum comandante-geral, as consequéncias serdo muito sérias”. Ndo
obstante as cautelas do Exército, os efeitos da subordinacdo estrutural ao Exército
tém sido sentidos no cotidiano de nossas metrépoles. Na medida em que as PM’s
ndo estdo organizadas como policias, mas como pequenos exércitos desviados de
funcédo, os resultados séo, salvo honrosas excecBes, 0s desastres que conhecemos:
ineficiéncia no combate ao crime, incapacidade de exercer controle interno (o que
implica envolvimentos criminosos em larga escala), insensibilidade no

relacionamento com os cidaddos”.

20 Art. 144, parégrafo 6°.

2! Decreto n® 88.777, de 30 de setembro de 1983, do Decreto-Lei n° 667, de 02 de julho de 1969, modificado
pelo Decreto-Lei n° 1.406, de 24 de junho de 1975, e do Decreto-Lei n° 2.010, de 12 de janeiro de 1983.

“2 Artigo 1 do Decreto-Lei 2.010, de 12 de janeiro de 1983, que modifica o art. 6 do Decreto-Lei 667/69.

2 Artigo 18 do Decreto-Lei 667/69.

24 Artigo 47 do Decreto 88.777/83.
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Na visdo de Ignéacio Cano (2006), o governo federal se manteve ausente das discusses
e pautas da area durante muitos anos em virtude de dois elementos principais. O primeiro era
0 temor de provocar suspeitas nos governos estaduais sobre uma atitude intervencionista do
governo federal que contrariasse 0 novo pacto federativo, justamente numa area de intima
relagdo com praticas ditatoriais e com a autonomia dos estados. O segundo foi o receio dos
governos federais em se envolverem profundamente num tema complexo, pois um fracasso
poderia ter altos custos politicos®.

A questdo das relagbes intergovernamentais no campo da seguranca publica vem
sendo gradativamente redimensionada a partir de meados da década de 90, por meio da
criacdo de diversas politicas publicas e instancias de interlocucéo entre os entes federados, o
que possibilita discutir a ideia de que o fato de o arranjo federativo ndo variar, por ancorar-se
em macro regras, nao impede que ocorram variadas formas de relacbes inter e
intragovernamentais. Além dos projetos de lei e emenda constitucional para criacdo de um
Sistema Unico de Seguranca Publica, recentemente a Uni&o alcancou resultados no que diz
respeito a sua participacao formal na politica de seguranca através da aprovacdo legal pelo
Congresso do projeto de criacdo do Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca Publica,
Prisionais e sobre Drogas - SINESP?®, com a finalidade de armazenar, tratar e integrar dados
e informagdes para auxiliar na formulacdo, implementacdo, execucdo, acompanhamento e
avaliacdo das politicas da area.

Em suma, diante dos argumentos e fatores dessa literatura, € possivel observar que, a
excecdo daquele relacionado ao “arranjo federativo”, todos os demais podem ser classificados
como fatores causais exdgenos as proprias instituicdes. Nao obstante sejam fatores relevantes,
é admissivel afirmar que inferir estabilidade institucional a partir de fenbmenos exdgenos -
perfis e comportamentos de atores e organizacdes, ideologias ou legados culturais - sem
considerar a influéncia das préprias regras sobre os processos pode resultar numa analise que
coloca convenientemente o peso da determinacédo de resultados politicos ora na agéncia, ora
na estrutura. Estudiosos de seguranca publica ainda ndo trataram de analisar a relacdo
dindmica entre os fatores exdgenos identificados e fatores de cunho enddgenos, associados a
processos incrementais de autorreproducdo, mimetizacdo e, ou, ambiguidades inerentes as

proprias regras, nem mesmo, por exemplo, os possiveis efeitos institucionais de politicas

% Sobre tal reserva dos governos federais também concorda Soares (2012), para quem o custo de envolvimento
na questdo da seguranga pode ser muito alto.
%) ej 12.681, de 04 de julho de 2012.
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publicas inovadoras. Para além, algumas controvérsias implicitas nos argumentos dos autores

citados devem ser ponderadas:

Ha uma ldgica valorativa em relagdo a mudanca institucional, em especial as
rupturas, que nédo leva em conta o fato de mudancas institucionais poderem
incorrer, igualmente, em erros e retrocessos politicos;

Predomina uma visdo estatica das instituicbes no sentido de que a
possibilidade de mudanca s6 decorre de fatores exdgenos e processos de
ruptura;

Se a estabilidade institucional fosse suficiente para explicar os resultados
politicos no campo da seguranca, a capacidade de agéncia dos atores tornar-
se-ia irrelevante, fragilizando o proprio argumento de que a atual
estabilidade decorreu do lobby militar na ANC — ora se a capacidade dos
atores aplica-se a explicacdo da permanéncia, deveria também poder auxiliar
na explicacdo da mudanca;

Assumir a estabilidade como fendmeno inexordvel ndo permite explicar
resultados politicos exitosos e mudancas institucionais no setor a partir desse
fator, em especial em nivel subnacional, por uma impossibilidade

metodologica.

A tese aqui defendida questiona e refuta a ideia de que had uma estabilidade

institucional na area de seguranca publica e mais, considera haver uma dinamica interna, ou

seja, mudanca institucional, mesmo que incremental. Enfatiza-se aqui o argumento central de

gue essa mudanca nao é resultado exclusivo de fatores exdgenos as instituicdes, mas sim de

processos interativos entre atores, contextos e regras que mudam e que balizam o

comportamento dos atores e das proprias instituicbes, uma vez que nao operam num VAcuo.

Para tanto, se¢des subsequentes do trabalho apresentam um esforco de analise das instituicoes

de seguranca publica no periodo de 1962 a 1988, a partir de dados sobre os contextos

politicos, ideologias, atores e dos conteidos das regras numa perspectiva de influéncia matua.

Os achados refutam certos argumentos da literatura nacional ao indicarem a existéncia de

dindmica institucional no setor da seguranca tanto no periodo das ditaduras, quanto no cenario

da transicéo e da Assembleia Nacional Constituinte.
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PARTE Il — INSTITUICOES DE SEGURANCA ANTERIORES A NOVA

REPUBLICA
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PARTE 11 — INSTITUICOES DE SEGURANCA ANTERIORES A NOVA

REPUBLICA

Confrontar do ponto de vista empirico os fatores de estabilidade apontados pela
literatura é condicdo necessaria para compreender o processo de dindmica e mudanca,
conforme sugerem Immergut (2006) e outros institucionalistas. Neste sentido, o conteido da
Parte Il contesta, numa perspectiva empirica, 0s argumentos e fatores que supostamente
possibilitam um quadro de estabilidade institucional no setor da seguranca.

Assim, expdem dados e evidéncias que indicam, contraditoriamente aos argumentos
identificados nesta literatura, existir dindmica institucional no setor da seguranca publica tanto
no periodo das ditaduras, quanto no cenario da transicao e feitura da C.F/88, seja a partir da
adaptacdo de instituices prévias, pela criacdo de novas ou pela constitucionalizacdo de regras

outrora informais ou infraconstitucionais.
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CAPITULO 3 - Instituicdes de Seguranca Publica no Periodo de 1962-1988: reflexdes

sobre o legado institucional

Apresento neste capitulo uma andlise das macroregras de seguranca no periodo que
compreende desde o cenario de instabilidade e golpe militar até o final do processo de
transicdo - demarcado pela abertura dos trabalhos legislativos na Assembleia Nacional
Constituinte. O capitulo cumpre dois intentos: i) reconstruir a trajetoria das instituicbes
prévias que permeiam o contexto da Constituinte de 1988; ii) identificar nas institui¢des do
periodo elementos que refletem o legado autoritario.

A despeito de ser usualmente apontado por estudiosos, tanto no periodo de transicao
como na Nova Republica, como fator explicativo dos constrangimentos aos avancos no setor
e da auséncia de rupturas, o legado autoritario impresso nas instituicdes de seguranca é pouco
explorado no que diz respeito ao processo de construcdo de sua trajetoria. Ou seja, ndo ha
sistematizacbes que permitam identificar indicios ou mesmo fornecam uma descricdo
detalhada de elementos e particularidades desse legado capazes de caracterizar sua
permanéncia. A auséncia de clareza desta literatura sobre pontos especificos de continuidade
e, ou, inflexdo entre as instituicbes da ditadura e as democraticas exigiu o levantamento de
dados para compreender a relevancia explicativa deste fator.

Tratou-se de um empenho de aprofundamento a respeito da compreensdo de “legado”,
visto que embora autores argumentem em prol da existéncia de relacdo entre a estabilidade
institucional e o legado autoritario ndo apresentam uma descri¢cdo sobre 0 modo como as
instituicbes prévias foram capazes de gerar retornos crescentes ou conformar distintas
preferéncias e ideologias dentro de seis governos militares ao longo de mais de vinte anos -
sem a ocorréncia da dinamica institucional - nem mesmo sobre como elas permaneceram
supostamente “intactas” para além deste regime, influenciando determinantemente o contexto
da feitura das regras do periodo democratico, e dificultando, posteriormente, os esforgcos por
mudancas ao restringir alteracfes em nivel nacional e subnacional. Ou seja, trata-se de uma
literatura fortemente ensaistica que apesar de fornecer um material primordial de
levantamento de determinados momentos de nossa historia ndo apresenta com clareza os
mecanismos causais inferidos a partir de evidéncias empiricas.

Aqui, com base em um rastreamento de processos, 0s achados indicaram que o marco
institucional formal do periodo dos governos militares também esteve sujeito a um processo

dindmico, no qual regras prévias foram sendo adaptadas e novas foram sendo criadas. Logo,
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ndo h& uma linearidade na trajetdria institucional. Regras sdo reinterpretadas por mecanismos
legais intermediarios em diversos momentos, assim como instituicdes sdo desregulamentadas
na direcdo da adaptacdo politico-institucional ao novo regime, o que me permitiu contra-
argumentar com parcela da literatura defensora da ideia de que predomina uma perfeita
correlacdo entre a arquitetura institucional vigente nos periodos de Ditadura e as regras
constitucionais da Nova Republica.

De maneira geral, os argumentos que sustentam o legado como fator explicativo da
estabilidade institucional no setor da seguranca sdo vagos e imprecisos. Ora o legado admite
uma adjetivacao histérica ampla (legado de trajetoria de politica), ora uma adjetivacdo mais
estrita (legado institucional), ora uma adjetivacdo relacional e cultural (legado autoritario),
sendo por isso mais apropriado falar em legados (plural). As ideias abrangem tanto elementos
referentes ao curso e natureza das relac@es civis-militares no Brasil, a repressdao como forma
tradicional de tratamento da questdo social, a centralizacdo de poder das burocracias que
detém o uso da forca, a fragilidade da cultura politica do pais até a militarizacdo dos
organismos e instituicdes de resolucdo de conflitos sociais e de manutencdo da ordem.

De um lado, ndo definem, todavia, o que de fato vem sendo considerado como legado
— 0 que implica numa variagdo conceitual e na dificuldade de dialogo pela falta de clareza -, e
de outro lado, também ndo demonstram 0s mecanismos por meio dos quais este legado resulta
em instituicBes autoritarias. Os autores apontam mais para a identificacdo de efeitos do legado
- materializados pela continuidade de praticas antidemocraticas e desrespeito aos direitos civis
- como evidéncias da estabilidade institucional do que para as regras como mecanismos de
producdo e reproducéo deste.

Diante da falta de consenso em relacéo a definicdo do legado, acredito que a discussao
pode ser mais bem qualificada partindo da ideia de legado compreendido como instituicdes
prévias, as quais podem influenciar processos de mudanca ou estabilidade em arranjos
institucionais posteriores?’. Assim, o legado que influenciou o contexto da criacdo de
instituicOes na arena da Assembleia Nacional Constituinte relaciona-se as regras vigentes nas
constituicbes e governos anteriores. No caso da seguranga, como veremos, em momentos
historicos de mudangas no contexto politico prevaleceu uma tendéncia maior de adaptagéo e
aproveitamento das macroregras anteriores em detrimento de uma reforma ou mudanca

institucional estrutural, indicando uma natureza extremamente conservadora, se comparado

2" Nao desconsidero que as instituicdes sio conformadas pela relacdo estabelecida entre Estado-sociedade, porém
uma vez criadas, elas sdo mais ressignificadas do que destruidas. Logo, sob a vigéncia de uma mesma instituicao
perpassam e convivem diferentes padrdes de relagdes entre Estado e sociedade ao longo do tempo.
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com outros setores de politica. Mas, verifica-se também que novas interpretagdes foram dadas
as macroregras por meio da criacdo de regras em nivel infraconstitucional.

A fim de agregar empiria ao fator explicativo “legado institucional”, coletei dados que
permitissem respostas para 0s Seguintes questionamentos: i) quais eram as principais
instituicOes de seguranca anteriores aos governos militares — legados dos governos e das
Constituicbes de 1934, 1937e 19467 ii) quais destas instituicbes foram preservadas e
adaptadas nos governos militares? iii) em caso de adaptacdo ou utilizacdo de instituicdes
prévias por parte dos governos militares, qual nova interpretacdo foi dada a essas instituicoes
que possibilitaram torna-las funcionais aos objetivos do regime? iv) quais regras constituiram-
se como inovagBes proprias do regime militar? v) quais foram as trajetorias de adaptacdo das
regras diante do cenario de mudanca de regime? vi) qual impacto da desregulamentacdo de
parte dessas regras, ocorrida no periodo da abertura e da transicdo, para 0 processo
constituinte da ANC?

Antes de apresentar os dados e respostas aos questionamentos acima, cabe comentar
brevemente a relacdo entre instituicdes de seguranca e poder politico, a fim de compreendé-
las enquanto instrumentos estratégicos, porém dinamicos, de legitimacdo politica de regimes e

governos e nao apenas como legados estaticos.

3.1. Politica, Burocracias & Instituicbes de Seguranca

Compreender o legado das instituicbes de seguranca publica implica - mesmo em
democracias longevas e estaveis -, fundamentalmente, analisar trés questfes centrais: i) 0
processo histérico e especifico de constituicdo de cada Estado como esfera publica e
reguladora das relac@es sociais; ii) o tratamento reservado a questdo social; iii) e relacdo entre
burocracias militares e a politica (GODINHO, 2011). Para o cumprimento dos objetivos deste
capitulo, tratarei especificamente da terceira questdo (relacdo entre burocracias militares e a
politica) por julgar que este ponto envolve aspectos institucionais mais delimitados.

O constrangimento dos desejos individuais de poténcia, materializado no arbitrio do
uso da violéncia pessoal, € condigdo béasica para a formacdo de uma sociedade politicamente
organizada. Por isso, a seguranca constitui um objeto que estabelece relacdo com o processo
civilizatorio da sociedade e de constituicdo do Estado, verificado pela progressiva restricao e

controle sobre o uso da violéncia como forma de sociabilidade cotidiana dos individuos e a
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consequente centralizacdo do uso da forca como mecanismo politico exclusivo da burocracia
do Estado. Para Sapori (2007), o surgimento das modernas organizacgdes policiais baseadas na
estruturacdo burocratica e sob o controle do Estado reflete uma transferéncia da provisdo
desse bem do setor privado para o publico. Progressivamente, “a demanda por seguranca
acaba por adquirir novo carater, potencializando uma dimensdo pablica jamais detectada nas
sociedades tradicionais” (SAPORI, 2007: 27). Contudo, ndo se trata de um processo histérico
de construcdo natural, linear e harmonico. Ha, notadamente, uma tensdo entre o publico e o
privado — o individuo e o Estado -, os principios de liberdade e igualdade, uma vez que a
ordem viabiliza tanto a esfera publica e coletiva quanto garante os proprios direitos civis dos
individuos que compdem a coletividade, podendo esta ordem ser construida sob uma
perspectiva ampliada de direitos de cidadania ou mais restrita de garantia de uma seguranca
utilitaria e seletiva (HELD, 1987).

Embora atualmente a seguranga seja considerada, também, como um direito
individual, ao longo da historia de formagdo do Estado ela se instituiu como um direito
publico e, em geral de garantia e discricionariedade do préoprio Estado, possibilitado mediante
uma transformacdo que se operou no ambito da subjetividade, de uma mudanca civilizadora
do comportamento individual em relacdo aos limites para o uso da violéncia na vida em
coletividade, 0 que se estende a todas as classes sociais, incorrendo numa massificagdo da
civilidade:

“A manutencao da ordem publica em bem coletivo, nesse sentido, dependeu em boa
medida da redugdo do medo direto que os individuos sentiam em relagdo uns aos
outros, assim como da confianga relativa de que o poder publico seria capaz de
impor padrfes de resolucdo pacifica de conflitos”. (ELIAS, N. apud Sapori,
2007:37).

O aprofundamento da urbanizacdo e industrializacdo das sociedades revela a
importancia de pensarmos a seguranca ndo mais sob a Gtica da distensdo entre liberdade
individual e igualdade formal, uma vez que as violéncias e os delitos criminais passam neste
contexto a ser percebidos como especificos (tipificados) e normatizados enquanto problemas
publicos. Trata-se, sobretudo, de considerar a seguranga como um produto associado as outras
esferas da vida social, especialmente relacionadas com as condigdes de vida e bem estar,
inclusdo social e pertencimento.

Bobbio (2000) afirma que o poder politico funda-se sobre a posse dos instrumentos
através dos quais se exerce a forca fisica. E o poder coativo no sentido estrito, sendo recurso
valido para manter a coesdo ou protecdo interna que garante a ndo desagregacgdo grupal. Mas,

a finalidade da politica varia de acordo com as expectativas e necessidades do grupo social em
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determinado periodo histérico: “o fim da politica sdo tantos e quantas forem as metas a que
um grupo organizado se propode, segundo tempo e circunstancias.” (BOBBIO, pg. 167).
Significa dizer que ndo ha fins da politica para sempre estabelecidos, e muito menos um fim
que compreenda todos os outros ¢ possa ser considerado o fim “limite” da politica. Todavia,
dado que o controle sobre o uso da forca é condicdo essencial para a existéncia do proprio
Estado, se ndo for possivel atribuir um fim altimo ao poder politico, talvez seja possivel falar
de um fim minimo®, qual seja, a ordem publica nas relacdes internas (cidad&o-cidadao,
cidadao-Estado) e a defesa nacional nas relagcoes externas (Estado-Estado).

Neste aspecto, a seguran¢a publica, enquanto um fim minimo e dever do Estado, é
simultaneamente fonte de retroalimentacdo de instituicdes que garantem legitimacdo e
estabilidade politica a tal ator. Segundo Barreira (2004), os problemas de seguranca sdo
necessariamente politicos, e ndo meramente técnicos, porque a legitimidade dos governos é
determinada por sua capacidade de manter a ordem e uma possivel paz publica. Assim, as
instituicbes de seguranca atrelam-se a ordem social interna - a um processo civilizatorio
compulsorio impresso pelo Estado ao constituir tribunais e corpos policiais - e a ordem
externa na fundacdo da soberania nacional - assegurada pela criacdo e funcionamento de
orgdos de defesa como o Exeército e outras burocracias estratégicas diplomaticas e de
fronteira.

Parte da relagdo entre as questbes de seguranca publica e o poder politico deriva,
portanto, da principal forma de legitimacdo do Estado, o0 monopdlio e exclusividade sobre o
uso da forca. Porém, a centralizacdo do poder da forca e das armas implica numa
responsividade do Estado, a qual num modelo democratico ocorre somente a partir do
controle absoluto das forgas militares e policiais pelos representantes eleitos (DAHL, 1988).
A questdo do controle da burocracia € parte das preocupacdes de Weber sobre os problemas
que decorrem de uma forma de organizacdo que pode agir autonomamente e sem controle dos
que foram eleitos para governar — os politicos. Destacadamente, a burocracia e o controle
sobre suas acOes tornaram-se questdes muito delicadas a partir do seculo XX com o
desenvolvimento e crescimento das funcgdes e papeis de governo. Dessa forma, a capacidade
do Estado de implementar as politicas publicas escolhidas no processo democratico, assim
como as regras e direitos pactuados, depende da capacidade de os politicos eleitos garantirem

que a implementacédo seja em conformidade com suas decisdes de governo (Evans, 2001) ou,

%8 Embora o diferencial central do poder politico seja 0 uso da forca, este ndo se resume a isso, existindo outras
caracteristicas que o diferenciam: exclusividade, universalidade, inclusividade.
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no caso da segurancga publica, que o conteudo das politicas reflitam os interesses dos governos
eleitos, ou que a discricionariedade dos atores burocraticos sobre a interpretacdo das regras
visando objetivos corporativos seja cada vez menor. “O controle politico passa a ser, entao,
questdo-chave na analise politica da burocracia, pois uma das premissas da democracia é que
aqueles que estdo em posicdo de poder sejam responsivos e prestem contas aos cidadaos”
(Figueireido, 2010:207).

No Brasil, a dificuldade dos governos em garantir a ordem interna sempre foi um fator
de forte deslegitimacao politica e mote para intervengdes militares ou acomodacao de préaticas
autoritarias. Destarte, o protagonismo dos militares no processo de fundacdo da republica
como forma de governo evidencia a fragilidade de organizacéo politica da sociedade civil no
que diz respeito a edificacdo e administracdo da esfera publica e coletiva, estabelecendo as
bases de uma longa e permanente alianca entre militares e elites politicas nos governos
nacionais. N&o significou, porém, uma questdo de alianca por subordinacdo, pelo contrario, no
caso brasileiro foi estabelecida uma relagdo na qual os militares conseguiram cada vez mais se
afirmarem com autonomia legal frente ao poder politico. O fundamento da autonomia militar
é o controle que as Forgcas Armadas exercem sobre 0 monopolio da violéncia legitima — que
pertence, por sua natureza, ao Estado — e ao final permite tutelar o poder civil.

Segundo estudiosos como Carvalho (1990) e Martins Filho (2008), os militares
brasileiros demonstraram extrema competéncia na elaboracdo e disseminacdo de ideologias
politicas, “instrumentos classicos de legitimacdo de regimes politicos no mundo moderno”
(CARVALHO, p. 9). Trata-se da elite burocratica responsavel por forjar ideologicamente
simbolos relevantes para a constituicdo da identidade nacional, de fécil entendimento e apelo
entre a populacdo menos escolarizada, capazes de atingir o imaginario popular
redirecionando-o aos valores republicanos (Proclamacdo) num primeiro momento, e aos
valores autoritarios num segundo momento (Ditadura).

Este protagonismo e intensa participacdo na vida politica® acabaram por conferir aos
militares uma funcdo de moderacdo politica que se sustenta, sobremaneira, nas ideias de
neutralidade e capacidade desses atores. Se a participacdo histérica regular dos militares na
politica ndo deixa duvidas em relacdo ao papel proeminente que desempenharam no cenario

nacional, € no minimo curioso notar que as fungdes de poder moderador e transitério, outrora

*® Os militares, ao longo da histéria do pais, sempre estiveram presentes na cena politica nacional e nos grandes
momentos de transformagéo — Proclamacéo da Republica, desestruturacdo da politica oligarquica da Republica
Velha (Revolucdo de 1930), Governo provisorio de Vargas, Golpe de 1937 e fundagdo do Estado Novo, no
governo do general Eurico Gaspar Dutra (1946) e igualmente no governo democratico de Vargas, no Golpe de
1964 e na transicdo para a democracia.



75

exercidos por estes, tenham se transformado em um poder permanente e ditatorial,
consolidado num regime politico de pouco mais de duas décadas, cujas caracteristicas se
destacam pela articulacdo com burocracias civis, alternancia de chefes de Estado e estreita
relacdo com as classes dominantes. Nesta conjuntura, as instituicbes de seguranca
representaram principal instrumento legitimador do novo papel politico permanente dos
militares no governo, comportando a concentracdo do poder politico e 0 monopdlio exclusivo
do uso da for¢ca num mesmo ator - as burocracias das armas. Agente e principal se fundem; a
finalidade da ordem interna entranha-se a todos os demais fins da politica — o fim minimo, em
alguns momentos, se torna a Unica finalidade do poder politico, porque na auséncia dos
principios da democracia dele depende substancialmente.

Outro aspecto importante de imbricamento entre politica e instituicdes de seguranca
publica, para o qual nos chama a atencdo Sapori (2007), é o relacionamento entre a expansao
da populacgdo urbana e os consequentes conflitos decorrentes das aglomeragdes populacionais
e a necessidade de constituicdo de um corpo burocratico especializado no desempenho de
atividades relativas a manutencdo da ordem interna, em geral traduzida em organizacdes
policiais nacionais, induzindo a uma gradativa desresponsabilizacdo das Forcas Armadas
pelas atividades de seguranga interna, bem como a uma limitagdo do escopo de agdo das
policias municipais.

Na secdo seguinte deste capitulo, analiso de forma detalhada a natureza e objeto das
instituices criadas ou redefinidas no periodo militar, visando identificar retornos crescentes
gerados pelo processo de ratificacdo ou adaptacdo destas para a cena da Nova Republica.
Antes de proceder a descricdo e discussdo das referidas instituicbes, entendo ser relevante
problematizar que embora ndo seja possivel refutar a priori a ideia de que o carater autoritario
do Estado brasileiro tenha legado caracteristicas no ambito institucional das diversas areas,
sobretudo no arranjo da seguranca, ndo posso deixar de argumentar que 0 contexto
democratico anterior ao Golpe também trouxe aspectos inovadores e contornos de mudanca.
Nessa diregdo, em conformidade com o marco tedrico utilizado e com base em achados da
pesquisa, sustento que o “legado” ndo deve ser confundido com uma trajetéria inexoravel,
linear, ininterrupta e deterministica dos processos politicos. Diante de certas condigdes e
possibilidades contextuais, atores estratégicos interagem e realizam escolhas capazes de
modificar o curso do processo e, de tal modo, redimensionar o peso e influéncia do legado

prévio.



76

3.2. Instituicdes de Seguranca no Estado Novo e Periodo Democratico Pré-golpe

Partindo da ideia de que o Regime Militar ancorou sua legitimagdo fortemente nas
questdes de ordem interna e externa, produzindo e adaptando, para tanto, instituicbes de
seguranca, 0 primeiro passo para compreender o legado institucional foi identificar as
instituicOes herdadas das ConstituicGes Federais e dos governos anteriores ao Golpe.

Nessa direcdo, ao analisar o contelido das macroinstitui¢des concernentes a seguranca
contidos nas Cartas de 1934 e 1937, sob o Governo Vargas, ndo resta duvidas de que havia
pouca clareza sobre este campo politico a época. O termo “seguranca publica”, por exemplo,
ndo possui um capitulo ou se¢do exclusivos. Na primeira (C.F/34), nem mesmo € citado. J& na
segunda (C.F/37), € mencionado como esfera de competéncia da Unido, em conjunto com o
bem-estar ¢ a ordem do pais. Isso contrasta com o fato de que em ambas a “Seguranca
Nacional” possui se¢@o especifica. Em dois aspectos principais as Cartas se assemelham: i) ao
introduzirem a Seguranca Nacional como uma questdo relacionada a ordem externa; ii) ao
transmitirem a ideia de que a seguranca individual decorreria diretamente da garantia e
manutencdo da ordem interna — politica e social.

A Carta de 1934 conferiu competéncia a Unido para legislar sobre a organizacao,
instrucdo, justica e garantias das forcas policiais dos Estados e condicdes gerais da sua
utilizacdo em caso de mobilizacdo ou de guerra, porém, nao esclareceu quais burocracias
compunham as forgas policiais estaduais. Neste documento, as Policias Militares séo
consideradas forgas auxiliares do Exército, além disso, as competéncias das Forcas Armadas
foram definidas na secdo de Seguranca Nacional como a defesa da Patria, garantia dos
Poderes Constitucionais (Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario), da ordem e da lei.
Consta ainda a existéncia de um Conselho Superior de Seguranca Nacional comandado pelo
Presidente e integrado por Ministros de Estado, Chefe do Estado Maior do Exército e Chefe
do Estado Maior da Armada.

Por sua vez, a constituicdo de 1937 ndo apresentava uma sec¢do exclusiva para as
Forcas Armadas, indicando o interesse do executivo em aumentar o controle sobre tais
corporagdes. No capitulo da “Segurang¢a Nacional” amplia-Se a autoridade do Presidente sobre
as Forcas Armadas que passam a ser definidas como instituicbes nacionais permanentes,
organizadas sobre a base da disciplina hierarquica e da fiel obediéncia a autoridade do
Presidente da Republica. Instituiu também o Conselho de Seguranga Nacional presidido pelo
Presidente da Republica e constituido pelos Ministros de Estado e pelos Chefes de Estado-
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Maior do Exército e da Marinha. A Unido incumbia a organizacdo, instrucio, justica e
garantia das forcas policiais dos Estados e sua utilizacdo como reserva do Exército.
Igualmente, o texto ndo identifica quais burocracias integravam as policias estaduais,
sugerindo a existéncia de certa liberdade dos entes subnacionais no que competia a
organizacao das burocracias para a manutengdo da ordem nos estados.

Percebe-se uma preocupacdo em estabelecer a ideia de ordem interna e de Seguranca
Nacional, mas a seguranca da sociedade ou individual ndo eram elementos de politicas e
regras especificas, seriam efeitos indiretos da propria seguranca do Estado. Para além das
macroinstituicGes apresentadas, existiram também no periodo do Governo de Vargas leis e
decretos que objetivaram tipificar e regulamentar os crimes contra a ordem politica e social e
a seguranca do Estado. As Constituicdes vincularam a Seguranca Nacional as questdes de
defesa e ordem externa, porém as institui¢des infraconstitucionais indicavam uma vinculacédo
entre ordem interna e externa. Houve, portanto, uma incorporacdo gradativa da ideia de
Seguranca Nacional no tratamento dos problemas de &mbito da seguranca interna. Embora tal
fendmeno seja mais evidente a partir dos governos militares, o estreitamento entre seguranca
nacional e ordem interna ja poderia ser identificado no governo de Vargas, em especial,
quando crimes de ordem politica e social passaram a ser julgados pelo Tribunal de Seguranca
Nacional.

Deste modo, a Lei de Seguranca Nacional desenvolvida no periodo de Ditadura
Militar derivou, em parte, da Lei n°. 38, de 4 de abril de 1935, e da Lei n°. 136, de 14 de
dezembro de 1935, ambas do Governo Vargas. A primeira definiu crimes contra a ordem
politica e social, atribuindo penas mais brandas (minimo de 1 més e maximo de 10 anos), se
comparadas as leis posteriores. Tipificou diversos crimes contra a ordem politica, quais
sejam: subversdo a ordem — Constituicdo e forma de governo - por meio de acao direta de
violéncia; incitacdo; divulgar propaganda de imprensa negativa ao governo nos niveis
municipal, estadual ou federal; provocar conflitos entre classes armadas e civis; fabricar
explosivos ou possuir armas; atentar contra patrimoénio publico; organizar sociedades ou
partidos clandestinos, dentre outros.

Ainda neste ano, Getulio Vargas sancionou a Lei n°. 136, de 14 de dezembro, a qual
modificou varios dispositivos da Lei n°. 38, incorporando novos crimes contra a ordem
politica e social, a exemplo de outras formas e atos praticados por militares, professores,
estrangeiros, funcionarios publicos e pela imprensa. Por fim, o Decreto-Lei n°. 431, de 18 de
maio de 1938, que regulamentava crimes contra a personalidade internacional, a estrutura e a

seguranca do Estado e contra a ordem social, apresentou tipificacdes criminais semelhantes
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aquelas previstas na lei anterior, no entanto, prevendo penas mais severas, incluindo a pena de
morte e prisdo perpétua para certos casos.

Em 1946, no mandato do General Dutra, foi promulgada uma nova Constitui¢éo
Federal. No que tange a seguranca, embora a Carta ndo possuisse uma secao especifica ou
introduzisse o termo “seguranca publica”, identificou a Policia Militar como instituida para a
seguranga interna e a manutencdo da ordem nos Estados, nos Territorios e no Distrito Federal,
sendo estas consideradas, como forcas auxiliares e reservas do Exército. Trata-se da primeira
associacdo formal entre a PM e a seguranca interna. Competia a Unido a organizagéo,
instrucéo, justica e garantias das policias militares e condi¢des gerais da sua utilizacdo pelo
Governo federal nos casos de mobilizacdo ou de guerra. Todavia, 0 avango da Carta
democratica estava na ideia de que a seguranca individual decorreria da liberdade civil e ndo

(13

da Seguranga Nacional. O artigo 141, “Dos Direitos e Garantias Individuais” expde: “a

Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos

seguintes.” E ainda complementa enfatizando a liberdade de associagéo e reuniéo:

“(...) todos podem reunir-se, sem armas, ndo intervindo a policia sendo para
assegurar a ordem publica. Com esse intuito, podera a policia designar o local para a
reunido, contanto que, assim procedendo, ndo a frustre ou impossibilite”.

Outra inovacdo relaciona-se a reducdo da importancia da seguranca nacional no texto.
O tema ndo possuia mais uma secdo especifica, sendo considerado como uma atividade de
defesa externa sob a responsabilidade do Conselho de Seguranga Nacional. As Forgas
Armadas ganharam secdo prépria, sendo integrada por trés forcas (Exército, Marinha e
Aeronautica) e consideradas como instituicbes nacionais permanentes, organizadas com base
na hierarquia e disciplina e sob autoridade suprema do Presidente e dentro dos limites da lei,
assumindo a competéncia de defender a Patria e garantir os Poderes Constitucionais, a lei e a
ordem.

No retorno democratico de Getulio, as regras sobre os crimes contra o Estado, a ordem
politica e social sofreram alteracGes progressistas. A Lei n°. 1.802, de 5 de janeiro de 1953,
revogou as leis e o Decreto-Lei anteriores. A nova regulamentacdo redimensionou 0s crimes,
reduzindo os tipos e em especial as puni¢cbes de pena de morte e prisdo perpétua foram
extintas, assim como a criminalizacdo de atividades da imprensa. O julgamento dos crimes
retornou para a competéncia da Justica Ordinaria e, ou, para a Justica Militar, sendo extinto o

Tribunal de Seguranca Nacional.
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Apos o suicidio de Vargas instalou-se um cenério de instabilidade politica. Assumiu o
Vice-Presidente, Café Filho; logo afastado. EleicBes foram convocadas e Juscelino
Kubitschek se elegeu como Presidente e Jodo Goulart Vice-Presidente, ganhando do
candidato General Juarez Tavora, filiado a Unido Democréatica Nacional (UDN), por pequena
diferenga de votos. Para substituir Café Filho, empossou-se um Presidente interino, Carlos
Luz, o qual foi afastado pelo “movimento 11 de novembro”, liderado pelo general Lott com o
objetivo de evitar um novo golpe de Estado. Assim, o mandato de Getulio é finalizado pelo
Senador Nereu Ramos. Rearranjos politicos foram estruturados pelas Forcas Armadas na
direcdo de garantir o retorno a organizacao dos quadros dos Poderes Constitucionais. Sem o
veto dos militares, seguiu-se um periodo de desenvolvimento econdmico e relativa
estabilidade politica sob a chefia de Juscelino.

Os anos que antecederam o Golpe Militar de 1964 se distinguiram por grande
efervescéncia politica e cultural. Jodo Goulart, eleito novamente como Vice-Presidente,
assumiu o cargo em funcgdo da renuncia do Presidente Janio Quadros. A posse de Jango, no
entanto, foi tumultuada pela tentativa dos ministros militares de impedi-la. O auxilio do
governador Leonel Brizola por meio da Campanha da Legalidade, e também de outras midias
de comunicacao que se colocaram contra o veto dos militares, foi de extrema relevancia para
a continuidade democratica. Mas, a garantia da posse de Goulart se deu por meio de uma
solugdo de compromisso de mudanca do regime presidencialista para o parlamentarista que
reduziria os poderes do presidente e ampliaria o controle e participacdo do Legislativo. Deste
modo, Jango assumiu a presidéncia no dia 07 de setembro de 1961 (Fonte: CPDOC, FGV).

Apesar da solucdo parlamentarista, o contexto conturbado se intensificou a partir do
movimento de radicalizacdo politica que marcou o governo Jango, aliada a manifestacdo de
greves, movimentos de insubordinacdo de escaldes inferiores das Forcas Armadas, aumento
da inflacdo e declinios das taxas de crescimento econémico e, sobremaneira, pela influéncia
do contexto da Guerra Fria que contribuiu para acentuar as posi¢des ideologicas em conflito.

As prioridades reformistas de base do Presidente (fiscal, administrativa, universitaria e
agraria), as politicas nacionalistas de maior controle sobre capital estrangeiro e monopdlio de
setores estratégicos e o reconhecimento das pautas reivindicatorias da Liga dos Camponeses,
além da posicdo conciliatoria do Presidente frente os revoltosos da “Revolta da Marinha”,
concedendo anistia aos insubordinados, o que provocou diretamente a alta oficialidade ao
atingir os principios de disciplina e hierarquia das Forcas Armadas, concorreram para que

parcela do apoio articulado a fim de garantir sua posse comecasse a se dissipar.
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Em estudo publicado em 2003, Zaverucha e Teixeira defendem que a analise sobre as
relagOes civis-militares no Brasil pode ser dividida entre autores que explicam as condicgdes
que culminaram no Golpe a partir de uma perspectiva determinista, na qual estruturas
prevalecem sobre a acdo dos individuos; ou de enfoque sobre o comportamento do atores.
Deste modo, a literatura existente tanto explicaria o Golpe como um acontecimento
conjuntural resultado de uma conspiracdo capitalista e multinacional, quanto como decorrente
da inapeténcia administrativa e politica do Presidente em ndo acomodar diferencas politico-
partidarias e pelo fato de ter se afastado da direita ndo-golpista. Ao ndo sedimentar apoios
democréticos, Jango terminou por admitir posturas concentradoras e desagregadoras que
repeliram os simpatizantes.

Quanto a perspectiva explicativa estrutural, esta pesquisa ndo possui capilaridade
alguma para problematizacao de seus argumentos, porém no que se refere ao enfoque sobre o
comportamento dos atores estratégicos, em especial ao carater progressista e pouco
articulador com bases mais conservadoras do Presidente, os dados coletados permitem certo
tipo de contribuicdo. Em tal direcdo, verificou-se que num periodo de pouco mais de 2 anos
de governo de Jodo Goulart foram criadas apenas 3 leis no setor da seguranca. A despeito da
quantidade reduzida, seus contetdos apresentavam conformidade com a natureza progressista
daquele governo.

A Lei Ordinaria n °. 4.162, de 04 de dezembro de 1962, alterou o Codigo de Justica
Militar de 1938, decretado apds o Golpe de Vargas, extinguindo poderes dos Tribunais de
Justica Militares de julgarem civis e, ainda, criou o dispositivo de julgamento de militares e
assemelhados que, mesmo em servigo de natureza policial, tivessem atentado contra o0s
direitos dos civis, demonstrando claramente um esfor¢co em criar mecanismos legais que
assegurassem as liberdades individuais da sociedade a partir do controle das burocracias
policiais e militares.

Ja a Lei n°. 4.288, de 03 de marco de 1963, vetou beneficios materiais dos militares ao
redefinir termos do Codigo de Vencimentos e Vantagens dos Militares, restringindo a
possibilidade de os militares assumirem dividas e empréstimos com desconto consignado em
folha para pagamento de pensBes alimenticias com filhos e conjuges definidas em ordem
judicial, e também reduzindo a quantidade de fontes formais autorizadas a concederem
empréstimos para a classe.

Instituida trés dias apds o famoso Comicio da Central, e publicada 10 dias antes do
Golpe de 1964, a Lei 4.319, de 16 de marco de 1964, representou um grande avango em

relacdo a consolidacdo dos direitos civis no pais e, por conseguinte, na reducdo de poderes
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politicos dos militares e no fortalecimento do regime democratico ao determinar no &mbito do
Ministério da Justica e Negocios Interiores a criacdo do Conselho de Defesa dos Direitos da
Pessoa Humana - CDDPH, embasado na Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres
Fundamentais do Homem e na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

O mote de sua cria¢do era a promocao de inquéritos, investigacGes e estudos sobre a
eficAcia de normas asseguradoras dos direitos da pessoa humana e das liberdades
fundamentais, conforme determinado nas DeclaracGes internacionais de 1948, em cooperacéo
com a Organizacdo das Nacgdes Unidas. Este Conselho, com verba anual garantida para seu
funcionamento, seria integrado pelos seguintes membros: Ministro da Justica e Negocios
Interiores, presidente da OAB, 01 professor de direito constitucional de universidade federal,
presidente da ABI, Associacdo Brasileira de Imprensa; presidente da Associacdo Brasileira de
Educacdo e lideres da maioria e minoria do Senado e da Camara. Ndo haveria, portanto,
participagdo de membros dos Ministérios Militares, indicando a procura de autonomia politica
do governo em questbes de seguranca publica interna e garantia de direitos.

O Conselho tinha por objetivo a sensibilizacdo da sociedade em relacdo aos conteudos
e significados de cada principio de direitos humanos, por meio de conferéncias e debates em
universidades, escolas, clubes, associagdes, sindicatos e por meio da televiséo, teatro e de
livros. Inclusive, deveria identificar as areas que apresentavam maiores indices de violacdo
dos direitos humanos, realizando nestes espagos inquéritos para investigar causas e sugerir
medidas que assegurassem o respeito aos direitos. Merecem destaque, contudo, as funcgdes
inovadoras de monitoramento, capacitacdo e controle das policias para o respeito dos direitos
civis com a responsabilidade de recomendar cooperacdo, financeira e técnica, entre a Unido e
0s governos subnacionais, cujas autoridades administrativas ou policiais se revelassem,
parcial ou totalmente, incapazes de assegurar a protecdo destes direitos.

Suas atribuicdes compreendiam um esfor¢co de controle civil sobre os militares ao ser
possivel tanto intimar juridicamente funcionarios militares na condicdo de testemunhas,
quanto recomendar ao Governo Federal e aos estados e territdrios a eliminacgdo do quadro de
funcionarios publicos civis e militares daqueles que se revelassem reincidentes em atos de
violacdo dos direitos humanos. Também competia ao Conselho estudar o aperfeicoamento da
legislacdo administrativa, penal, civil, processual e trabalhista, de modo a permitir a eficaz
repressdo das violagbes dos direitos da pessoa humana por parte de particulares ou de
servidores publicos e, ainda, receber representacdes de denlncias de violagdes dos direitos

civis, a fim de instituir Comissbes de Inquérito para apurar sua procedéncia e tomar
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providéncias capazes de fazer cessar 0s abusos dos particulares ou das autoridades
responsaveis.

Ora, a criacdo de instituicbes cujas naturezas buscam afirmar os direitos civis e
controlar o poder militar ndo contraria em absoluto a manutencdo do regime democratico, é
condicdo necessaria para seu fortalecimento assegurar o afastamento das corporacGes
militares nas questdes de ordem interna e possuir controle sobre as agéncias que representam
0 monopdlio do uso da forca do Estado, todavia, as instituicdes de seguranca criadas no breve
governo de Jodo Goulart contrariavam significativamente os interesses dos militares em
diversas frentes por imprimirem mudancas em privilégios, competéncias e poderes desses em
suas relacdes com a sociedade e o poder civil.

Embora a lei de criacdo do Conselho tenha permanecido intocada ao longo de parte do
governo militar, sendo alterada apenas em 1969 no mandato de Costa e Silva, os resultados da
existéncia de um mecanismo de tal natureza num regime ditatorial ou democratico sdo bem
diferentes. Em governos democraticos e reformistas, como o de Jango, um mecanismo
institucional desse poderia ter significado o inicio de um gradativo afastamento dos militares
nos negocios politicos do pais, na desmilitarizacdo da seguranca interna, assim como no
fortalecimento de controle social e da cultura de direitos humanos - civis. Ja no ambito de um
regime ditatorial, fornece um instrumento de legitimacéo, vez que indicaria um compromisso,
apenas formal, com os direitos civis no pais. Além do mais, ao analisar a dindmica legislativa
do governo militar, observa-se que por vezes mantém-se instituicdes prévias, utilizando a
estratégia do incrementalismo ou da suspensdo proviséria das instituicdes. O comportamento
de preservar instituicdes, a0 menos nos dois anos iniciais de governo, apresenta conformidade
com o fato de os militares terem ascendido ao poder com um discurso de intervencao
necessaria e transitoria, a qual deveria se estender somente até a reorganizacdo politica do
pais®.

Adverte-se que a investidura do Golpe Militar pode néo ter procurado apenas atender
aos interesses econémicos de grupos dominantes (nacionais e internacionais) ou frear avancos
reformistas, trabalhistas e de reforma agraria do governo de Jango, havia uma possibilidade de
ameaca a continuidade de participacdo dos militares como atores determinantes na cena
politica do pais e aos seus interesses de poder. Se aos direitos politicos e sociais garantidos
pela nova ordem fossem somados direitos civis de liberdade, de fato, o regime democratico

poderia dar vistas de amadurecimento, iniciando a construcdo de uma cidadania na qual as

%0 Um primeiro indicio, dentre outros, de relativa preocupagdo com a legitimagdo deste discurso de tomada de
poder transitoria foi o General Castello Branco ter sido empossado usando vestes civis e ndo militares.
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esferas de direito se entrelagcariam. Nesta perspectiva, a relacdo entre civis e militares no
Brasil ter-se-ia modificado, cabendo aos militares um retorno aos quartéis e ao discurso e a¢do
profissional burocratica.

Todavia, 0 que importa é o fato de que este momento inicial de alargamento da
compreensdo dos direitos civis no Brasil foi interrompido por um longo periodo no qual as
Forcas Armadas tentaram - e conseguiram - refundar seu protagonismo politico, em especial
ancorado sob as bases de instituicdes de seguranca lancadas no governo de Vargas.

Em suma, o legado institucional entre os anos de 1934 e 1964 ndo se constitui como
linear ou estatico. Notadamente, nos anos de 1934 e 1946, caracterizados por um contexto
politico e histérico de turbuléncias nacionais (Estado Novo), elaboracdo de duas Cartas, e
externas (Il Grande Guerra Mundial), as macroregras de seguranca parecem ter sido
interpretadas conforme a conveniéncia dos presidentes e das elites militares, pois, como ja
demonstrado, suas operacionalizacbes em regras infraconstitucionais indicam a
discricionariedade dos atores, instituindo o controle sobre a ordem politica e social interna
com contornos nitidos de autoritarismo. Assim, qualquer tipo de organizacdo associativa,
manifestacdo de criticas e insatisfacdo ou tentativa de expressdo por parte da sociedade se
tornam crimes contra o Estado e os Poderes constituidos. Da manutencdo da ordem interna
derivaria a seguranca individual, o que justificou qualquer penalidade, inclusive a morte. Na
tentativa de legitimar sua autoridade, e 0 excesso desta, 0 Estado produziu instituicdes que
forjaram um cenério de suspeicao entre os proprios cidaddos, criando um inimigo nacional
interno, processo intensificado nos governos militares a partir da Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN).

Por outro lado, no periodo democratico as instituicdes analisadas comegaram a tomar
um rumo diferente. A ideia de seguranca individual como efeito de uma ordem interna
instaurada sob o signo do medo, da tutela estatal, passou a ser revista. As instituicdes formais
do periodo posterior ao Estado Novo trouxeram alteragfes importantes que sugerem uma
compreensdo da seguranca individual como produto da garantia de direitos civis, ainda que
ndo necessariamente relacionada com o bem-estar ou equidade. E possivel que a propria
experiéncia tragica dos Estados totalitarios, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e
a retomada do regime democréatico no Brasil tenham influenciado como eventos importantes
para o surgimento das inovacfes impressas na Constituicdo de 1946 e em leis editadas pelo
governo Jango.

Logo, se houve no periodo anterior ao Golpe e ao processo de redemocratizagdo algum

movimento de inflexdo no carater autoritario impresso nas instituicbes de seguranca, a
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explicagdo da estabilidade baseada apenas na ideia de um legado autoritério permanente ndo
se sustenta, exigindo uma compreensdo sobre as escolhas dos atores politicos e 0s contextos
especificos que circunscreveram estas escolhas, pois as dinamicas de reproducéo institucional
estdo sujeitas a contestacdo e ao conflito. Como ja posto, é plausivel que o poder explicativo
do legado para a estabilidade institucional varie em conjunto com efeitos de outras variaveis,

estabelecendo uma relacéo de causalidade interativa.

3.3. Institui¢des de Seguranca nos Governos Militares: adaptacéo e inovagao

Logo apos o golpe, ainda quando ndo tinham ideia clara sobre a orientagcdo que dariam
ao pais, 0s supostos revolucionarios de 64 imaginaram cumprir seus objetivos apenas
reforcando os poderes da Presidéncia, adotando uma politica econémica austera e extirpando
do sistema politico as liderancas vinculadas ao regime anterior. Reorganizadas as financas
publicas e cassados aqueles que colocavam em perigo a democracia, 0s militares devolveriam
0 poder aos civis. No entanto, o exercicio do governo foi mostrando aos poucos a
incompatibilidade do antigo sistema politico e a proposta redentora dos “revolucionarios”. A
antiga elite dirigente criou alguns obstaculos ao exercicio do poder dos militares e a
impopularidade das politicas de estabilizacdo de Roberto Campos e Gouveia de Bulhdes
tornou previsivel a derrota dos novos governantes em disputas eleitorais que se travassem nos
velhos moldes democréticos. As eleicBes de outubro de 1965, elegendo representantes de 11
dos 22 estados da federacdo, mostraram que o governo militar, apesar de todo empenho, nédo
conseguiu vencer a disputa. Era imprescindivel, portanto, a fim de evitar a heterogeneidade
politica que poderia abalar o poder militar, mudar as regras do jogo (SALLUM JR, 1996).

Diante da necessidade de revisdo do papel das instituicdes politicas, a fim de se
manterem no poder, os militares procederam a criacdo de um sistema politico com vasta
concentracdo de poderes no Executivo e no nivel da Unido, cuja institucionalizagdo se daria
por meio do funcionamento de um Colégio Eleitoral. Segundo Lamounier (1990), a intencao
basica era neutralizar o populismo no poder executivo e o clientelismo no legislativo®. Para

tanto, os militares instituiram um sistema de elei¢Ges indiretas para presidente, governadores e

3! Influencia dos militares da ESG que eram adversérios do clientelismo politico, do campo “nacional-popular”
bloco politico existente entre 1946-64, o qual era formado pela Esquerda Militar e pelos politicos do Partido
Trabalhista Brasileiro.
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prefeitos das capitais e territorios de seguranga, constrangendo assim o populismo. Para
refrear o clientelismo, reforcaram a iniciativa do Poder Executivo na legislacéo, instituiram o
decreto-lei com decurso de prazo, de tal forma que os decretos submetidos ao Congresso e
ndo votados no prazo de 45 dias entrariam automaticamente em vigor. Finalmente, no
governo de Castelo Branco, extinguiram-se os partidos existentes, sendo criado um sistema
bipartidario, atraves do Ato Institucional n° 2, no qual ao partido de oposi¢do ndo cabia papel

maior do que manter uma fachada de democracia.

Se é verdade que os militares manipularam continua e sistematicamente as
condig¢Bes nas quais as elei¢es ocorreram nos vinte anos do regime, também é fato
que eles ndo tentaram eliminar o sistema eleitoral ou substitui-lo por uma doutrina
de representacdo inteiramente distinta — por exemplo, pelo corporativismo —, e
ininterruptamente ocorreram elei¢cfes no pais entre 1965 e 1982 (...) Em termos
institucionais, tratava-se de um regime politico incompletamente autoritario.
(ROCHA, 2013:31)

Todavia, mesmo com um sistema partidario artificial e compulsoriamente criado, o
sistema contava com uma agremiacdo oposicionista que atuasse abertamente. O Congresso
Nacional permaneceu aberto durante a maior parte do tempo, funcionando a0 menos como
I6cus de vocalizagdo e resisténcia por parte da oposicdo parlamentar. Indubitavelmente, se
tratava de um regime de repressdo e violacdo de direitos humanos alicercado na DSN, mas a
ambigua moldura institucional que se estabeleceu a partir de sua instalacdo o fez receber
denominagdes diversas: “situa¢do autoritaria” (LINZ, 1973; CARDOSO, 2006), “hibrido
institucional” (KINZO, 1988) e “regime burocratico-autoritario” (O’DONNELL, 1990).

Interessante notar que o hibridismo institucional também serviu como um mecanismo
de salvaguarda da propria instituicdo militar, colocando em pratica uma versao de governo
parcialmente representativo. Assim, desde o inicio, houve esforco para a montagem de uma
concepcao impessoal de governo. Ao tempo que desconfiavam e desprezavam 0s civis, 0S
militares temiam que ao assumir o controle do sistema politico sofressem um processo de
autodesagregacédo corporativa. Segundo Rocha (2013) o receio maior era 0 surgimento de
liderancas caudilhistas, com o potencial de antagonizar liderancas militares e esfacelar a
organizacdo — como era o exemplo visivel das demais nacgdes latino-americanas.

Nesse sentido, os doutrinadores militares estabeleceram uma cuidadosa separagéo
entre as funcdes de governante e as funcGes de membro das FFAA, por meio da criagdo de
regras rigidas para evitar a politizacdo interna. Sdo exemplos desse esforco (i) a ida
obrigatdria das liderancas carismaticas para a reforma; (ii) a manutencdo da Presidéncia da

Republica como cargo eletivo — ainda que pela via de um Colégio Eleitoral — e (iii) a
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manutencdo dos limites tradicionais a duracdo do mandato, juntamente com uma norma
contra a reeleicdo (ROCHA, 2013).

Em paralelo a tal engenharia, erigia-se a base principal do regime — a doutrina de
Seguranca Nacional. A elaboracéo de regras mais punitivas, restritivas e de controle sobre as
liberdades civis, de organizacdo politica da sociedade, assim como a militarizacdo dos
organismos de seguranca publica ocorreram no bojo da introdugdo da DNS, preparada pela
Escola Superior de Guerra (ESG)* a partir da incorporacdo de ideias norte-americanas de
seguranca nacional. No entanto, Martins Filho (2008) defende que a influéncia de ideias
militares francesas de ‘“guerra revoluciondria” sobre os militares brasileiros nos anos 60
também se mostram presentes nos discursos e praticas, sendo favoraveis a estratégia golpista
das elites civis e militares na defesa da derrota de um suposto movimento marxista-leninista.

De acordo com o autor, a doutrina francesa oferecia aos militares brasileiros uma
definigdo flexivel e funcional do inimigo a enfrentar e a0 mesmo tempo valorizava o Terceiro
Mundo como cenario de confronto da Guerra Fria. “Nesse quadro, o inimigo era definido de
forma ampla o suficiente para servir as mais variadas situa¢des nacionais” (MARTINS
FILHO, 2008:05). Além disso, aponta como caracteristica peculiar de tal doutrina a ideia de
que a guerra revolucionaria se estruturaria em cinco estagios que compreenderiam desde a
elaboracdo dos discursos revolucionarios para disseminacdo na populacdo, a organizacdo de
redes de organizacbes subversivas representadas por atos de subversdo (manifestacdes,
sabotagens etc), a constituicdo de grupos armados com a¢des de menor escala (terrorismo)
com o objetivo de deslegitimar os poderes constituidos, a criacdo de um exército
revolucionario controlando zonas territoriais exclusivas, e por fim a conquista do poder.
Influenciados por tais ideias, os militares brasileiros e a ESG se apropriaram deste
conhecimento e produziram o que o autor denomina de “efeito espelho”, ou seja, a utilizagdo
da mesma estratégia dos revolucionarios socialistas para a tomada do poder.

Nesta direcdo, os militares se autointitularam “revolucionarios”, disseminaram
discursos subversivos a ordem democratica, justificaram o uso da forca extrema das armas e
instalaram eficientemente uma guerra psicoldgica no pais que se operava, com o objetivo de
unificar as forgas golpistas civil-militar, em duas dire¢Ges principais: 1) na formacdo da

opinido publica; 2) na educacdo dos proprios militares, em especial das bases subordinadas.

%A ESG foi fundada em 1949, inspirada na experiéncia existente no Colégio Nacional de Guerra dos Estados
Unidos (National War College — NWC). Tratava-se de uma instituicdo de altos estudos organizada para
pesquisar assuntos de interesses do Estado (como a politica, a economia e a geopolitica). Estava subordinada ao
“Estado Maior das Forcas Armadas” e permitia o ingresso de civis em suas fileiras como discentes, docentes e
palestrantes (MONTEIRO, 2013).
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Tratava-se de prevenir a instalacdo de governos de esquerda com base na utilizacdo das
mesmas “armas” destes, esvaziando suas estratégias e discurs0S €, concomitantemente,
legitimando o uso desta estratégia mesmo apos o Golpe, obviamente sob o discurso ndo mais
da fundacéo do poder, mas de sua manutencdo. Assim, a doutrina da guerra revolucionaria se
apresentou Util tanto para a prevencdo de movimentos politicos de esquerda quanto para a
repressao destes, mas, sobretudo, para a fundagéo e manutencdo dos governos militares, o que
passou necessariamente pelo controle absoluto, adaptacdo e modernizacdo de todo o sistema
de seguranca publica.

O Ato Institucional n°. 4 atribuiu funcéo de Poder Constituinte ao Congresso Nacional,
o0 qual sem politicos de oposicdo — cassados segundo determinacfes dos Atos Institucionais
n.° 1 e n.° 2 - se organizou numa Assembleia Nacional Constituinte sob o pretexto de que a
Constituicdo Federal de 1946 “(...) além de haver recebido numerosas emendas, ja ndo atende as
exigéncias nacionais”, portanto, se tornava “imperioso dar ao Pais uma Constitui¢do que, além de
uniforme e harménica, represente a institucionalizagdo dos ideais e principios da Revolucdo. (...)
somente uma nova Constituicdo poderd assegurar a continuidade da obra revolucionaria. Deste
modo, imediatamente apos a publicacdo da Carta de 1967, os militares trataram de criar novas
instituicGes de seguranca e ainda de adaptar algumas outrora importantes.

Os militares aproveitaram parte do texto do Decreto-Lei n° 431, de 18 de maio de
1938, como base legal para a institucionalizacdo da doutrina de Seguranca Nacional,
utilizando as tipificacbes ja existentes de crimes contra a ordem politica e social, porém
ampliando significativamente a quantidade de atos criminosos, as penas e as regras dos
julgamentos que ocorreriam exclusivamente sob a responsabilidade da Justica Militar.
Igualmente, retomaram regras da Carta de 1934, a exemplo da secdo sobre Seguranca
Nacional, excluida da Carta de 1946. Todavia, manteve-se desta Ultima a secdo exclusiva
sobre as Forcas Armadas.

A grande inovacao constitucional referia-se a incorporacdo de artigo imputando a
“toda pessoa natural ou juridica a responsabilidade pela seguranca nacional nos termos
definidos pela lei” (C.F 1967, Art.89 e C.F 1969, Art.86). Também na se¢do “Seguranca
Nacional” a Constituicdo de 1969 (inciso V do Artigo 89) adicionou uma importante
prerrogativa ao Conselho de Seguranga Nacional, o de ser responsdvel pela concessdo de
licenca para o funcionamento de 6rgdos ou representacdes de entidades sindicais estrangeiras,
bem como autorizar a filiagdo das nacionais a estas entidades. Deste modo, a vinculagdo entre
seguranca individual como produto da seguranca do Estado, antes apenas sugestiva nos textos

constitucionais, se tornou formalmente expressa e concorreu para o estreitamento por vias
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autoritarias da relacdo entre Estado-sociedade, na logica da cidadania regulada (SANTOS,
1979), e, consequentemente, para o constrangimento a solidariedade entre individuos pelo
condicionamento a ideia do inimigo interno.

Em especial, a Lei de Seguranca Nacional e o Conselho de Seguranca Nacional
assumiram centralidade no processo de legitimacdo do novo regime com uma interpretacao
extremamente conveniente ao modelo autoritario militar, sendo responsaveis pela definicdo
dos objetivos nacionais permanentes (ONP)*®. A regulamentacdo do Conselho de Seguranca
Nacional, criado no governo de Vargas, recebeu diversos aditamentos no decorrer dos
governos militares a fim de adequar-se as alteracBes na doutrina de Seguranga Nacional. A
partir da analise de conteudo das versbes da Lei de Seguranca Nacional impressas pelos
militares — 4 versdes ao longo de 6 governos — verifica-se que a associacdo entre ordem
politica e social e a seguranca nacional consta em praticamente todas as regulamentacdes.

O artigo 2° do Decreto-Lei n °. 314, de 13 de marco de 1967, primeira versao da lei,
diz: “a seguranca nacional compreende, essencialmente, medidas destinadas a preservacdo da
seguranca externa e interna, inclusive a prevencao e repressdo da guerra psicoldgica adversa e

da guerra revolucionaria subversiva”. E o pardgrafo 1° introduz: “a seguranca interna,

integrada na seguranca nacional, diz respeito as ameacas ou pressdes antagdnicas, de qualquer

origem, forma ou natureza, que se manifestem ou produzem efeito no ambito interno do pais”.
(Grifo da autora). Esse Decreto-Lei criou ainda novas tipificacdes de crimes contra a ordem,
as penas aumentaram significativamente e o processo de julgamento regressou para 0 ambito
da Justica Militar, além disso, o governo ficou autorizado a determinar areas (territorios,
cidades) de interesse a seguranca nacional, o que Ihes outorgava o controle sobre as elei¢cGes
municipais.

No contexto do governo da Junta Militar que presidiu o pais entre a doenca de Costa e
Silva®, o golpe dentro do golpe (impedimento de posse do vice, civil, Pedro Aleixo) e a posse
de Médici, foi elaborado o Decreto-Lei n.° 898, de setembro de 1969, 22 versdo da Lei de
Seguranca Nacional, o qual readmitiu as penas de morte e perpétua para crimes contra a
ordem politica e social. A pena de morte se tornou passivel de aplicacdo para 15 tipos de
crimes, sendo previstas a0 menos 42 tipificacGes criminais. Ressalta-se que esta versdo cujo

conteddo se mostrou extremamente repressivo, muito utilizada nos anos de chumbo do

%3 Considerados como ONP: soberania, democracia, integracdo nacional, integridade do patriménio nacional,
progresso e paz social.
** Costa e Silva era considerado como militar da chamada “linha dura”.
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governo Médici, foi aquela que teve maior tempo de vigéncia, sendo reeditada somente apds 9
anos, no governo Geisel.

O Ato Institucional n° 05 e tal versdo da Lei de Seguranca Nacional hastearam
decisivamente os anos de chumbo da ditadura, o endurecimento do regime que passou a se
preocupar menos com a legitimidade institucional e a opinido publica, uma vez que fechou o
Congresso por tempo indeterminado, e muito mais com o exercicio da repressdo. De acordo
com Rocha (2013), em 1969, a partir da Emenda Constitucional n. 1 e do Al-5, a suposta
ambiguidade institucional do regime cessava, aumentando-se a dimensdo repressora do
regime. Entravam em laténcia as instituicdes representativas até entdo criadas. O regime se
tornava abertamente ditatorial. Contudo, este periodo também coincidiu com o advento do
milagre econémico que disseminou uma imagem de avancos infraestruturais, pleno
desenvolvimento e patriotismo, favorecendo a popularidade do governo mesmo que O
crescimento econdémico gerado ndo fosse redistribuido entre as classes sociais e ocorressem
expressivas restricdes das liberdades civis e politicas.

A terceira versao da Lei de Seguranca Nacional (Lei n°. 6.620, de 17 de dezembro de
1978) elaborada no governo Geisel ja indicava a tentativa de operacionalizar e
institucionalizar o processo de abertura politica, transformando significativamente os
predmbulos das duas versdes anteriores ao redefinir a compreenséo do conceito de seguranca

nacional, conforme exposto no Artigo 2°:

estado de garantia proporcionado a Nagdo para a consecucdo dos seus objetivos
nacionais, dentro da ordem juridica vigente. Constituem objetivos nacionais,
especialmente: soberania nacional; integridade territorial; regime Representativo e
Democratico; paz social; prosperidade nacional e harmonia internacional. (Grifos da
autora).

O projeto inicial de abertura politica deveria ser “lento, gradual e seguro” com o
objetivo de promover uma transi¢cdo controlada para um regime mais liberal, porém ainda
elitizado, autorizando construir uma “transi¢do por cima” na dire¢ao mais de uma reforma da

ditadura do que de sua suplantagdo. Como expde Monteiro (2013):

O general Geisel e os seus aliados buscavam colocar em pratica uma estratégia
politica em que a ditadura vigente fosse gradualmente substituida por uma nova
forma de regime politico democratica, a chamada “Democracia Forte”, em que
existiria um poder Executivo forte, o poder Legislativo teria as fungdes de fiscalizar
e moderar as agoes do Executivo e o poder Judiciario com o poder de rever as leis
do Legislativo e os decretos do Executivo. Seriam mantidos o Bipartidarismo e as
leis, como a “Lei de Seguranca Nacional” e a do “Estado de Sitio”, que facultariam
aos militares a intervirem na politica em caso de grave caos social (2013:80).



90

A despeito de inserir o regime representativo e democratico como objetivos nacionais,
esta versdo da Lei ainda preservou conteldos referentes & ameaga possivel de guerra
psicoldgica, guerra revolucionaria ou subversiva, o que justificava a tipificacdo de diversos
crimes, mas com penas mais brandas, sem pena de morte ou prisdo perpétua. O julgamento
dos casos continuava sob a responsabilidade da Justica Militar.

Apenas na ultima versdo, Lei n°. 7.170, de 14 de dezembro de 1983*, editada no
governo de Figueiredo, os conteddos relativos a guerra interna foram excluidos do texto,
sendo também reduzidos os tipos de crimes e o tempo de punicdo (maximo de 15 anos de
reclusdo). A inovacdo principal do texto referiu-se & mencdo da necessidade de protecdo do
Estado de Direito, da Federacdo e do Regime Democratico. O processo de julgamento
também foi alterado. Permaneceu a cargo da Justica Militar, porém com a interferéncia
investigativa da Policia Federal e do Ministério Pablico. O contetdo desta lei apresentava
outro entendimento sobre a Seguranca Nacional. Esta se restringiria a protecdo das
instituicdes do Estado e ndo mais aos objetivos de instauragdo de uma ordem politica e social
com base na excecdo, suspeicdo ou guerra psicoldgica, cujas praticas poderiam estar acima
das regras do Estado Democratico de Direito.

Cumpre destacar que a chamada Lei de Anistia n°. 6.683, de 28 de agosto de 1979,
para além de iniciar a desconstrucdo da ideia de inimigo interno por meio da concessdo de
anistia a todos os envolvidos em crimes politicos ou eleitorais e aos individuos punidos com
base nos Atos Institucionais e Complementares nos anos de 1961 a 1979, expandiu a protecao
aos proprios militares, servindo como um instrumento de conciliacdo que ndo considerou
punicdes para os crimes dos agentes do Estado (tortura, assassinatos e perseguicao).
Contraditoriamente, a Anistia ndo se estendeu aos condenados pela pratica de crimes de
terrorismo, assalto, sequestro ou atentado pessoal. Para D’Aratijo (2012), o fato de os agentes
do Estado terem sido cobertos pela lei, imperando a impunidade, reflete a cultura de direitos
humanos existente no pais, a qual combinada com uma tradigdo de autonomia militar constroi
um cenario que acaba por sentenciar a estabilidade de tal regra, colocando-a assim como a
Unica possibilidade de interpretagdo da historia.

Nas Cartas de 1967 e 1969, igualmente como consta na Constituicdo de 1946, as
policias militares sdo o0s 6rgédos responsaveis pela manutencdo da ordem e seguranca interna
nos estados, sendo consideradas como forcas auxiliares, reservas do Exército. Aparentemente,

ndo hé& nada de original, mas a discricionariedade fica evidente na nova interpretacdo dada ao

* A referida Lei encontra-se em vigéncia.
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termo “for¢a auxiliar”, materializada em leis infraconstitucionais editadas que atribuiram um
importante papel de implementacdo da seguranga nacional as Policias Militares e autorizaram
a centralizacdo das instituicbes de seguranca. A partir da reinterpretacdo da funcdo
constitucional de tais burocracias, a seguranca nos estados passou a ser estrategicamente
matéria exclusiva de corporac@es militares. O Decreto-Lei n° 11, de julho de 1966, ratifica
que as Policias Militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios na condi¢do de
forcas auxiliares do Exército, deveriam ser organizadas em unidades com as caracteristicas
essenciais de Corpos de Tropa. Todavia, ndo somente as policias militares foram absorvidas
funcionalmente pelo Regime, ocorreu 0 mesmo com 0s corpos de bombeiros, a Policia
Federal e as guardas e policias civis estaduais.

De acordo com Sallum Jr (1996), as funcbes governativas estaduais tinham respaldo
de forcas militares estaduais (Forcas Publicas ou Brigadas Militares). O autor cita como
exemplo dessa relacdo préxima entre os politicos regionais e suas forcas policiais a adesao da
Brigada Militar do Rio Grande do Sul ao movimento coordenado por Brizola para a posse de
Jango — Campanha da Legalidade. Assim, a federalizacdo destas burocracias se fazia
necessaria tanto para ampliar a disseminacdo da seguranca interna vinculada a Seguranca
Nacional, como para esvaziar 0s governos subnacionais de qualquer tipo de autonomia
politica e do recurso ao uso da for¢a. “A nova federagdo, por um lado, reduziu drasticamente
0 poder dos estados federados e, portanto, dos grupos dirigentes nacionais, e, por outro, fez
dos governadores estaduais executores de politicas publicas definidas no ambito nacional”
(Ibid., p. 07).

A politica de seguranca do governo federal atrelava-se diretamente ao projeto politico
repressivo. N&o constituia exatamente um campo de politica pablica com programas
especificos, metas e objetivos no que diz respeito a seguranca da sociedade. Criminalidade,
violéncia e insubordinacdo eram questdes tratadas sob a mesma cartilha programatica — a
repressdo e o0 encarceramento sem o devido processo de julgamento. Segundo Sargento Paz
(1985) “a violéncia politica e ideoldgica d& margem a repressao contra 0 criminoso comum, 0
marginal. Quando a repressdo se institucionaliza, ela ndo conhece barreiras e atinge a toda

sociedade (...) ¢ dai que surge o Esquadrdo da Morte”.*

% A repressdo do regime ndo se concentra apenas sobre os “crimes politicos”, estendendo-se também sobre a
criminalidade “comum”. Nos estados, as chefias de policia ganham poderes para cagar criminosos comuns de
qualquer natureza. O Servigo de Diligéncias Especiais (SDE) do Rio de Janeiro possuia um grupo de elite que
atuava com o objetivo de “limpar” a cidade. Tratava-se de um grupo composto por doze homens conhecidos
como “Esquadrdo da Morte”. O fendmeno do “Esquadrdo da Morte” torna-se comum nos estados ao longo do
periodo de intensa repressdo e apds a propria transicao.
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Para ele, a exclusividade da atividade de policiamento atribuida pela ditadura a Policia
Militar contribuiu para aumentar a tendéncia de centralizar o controle da policia, privilegiando
a ideia de seguranca interna, o que se intensificou a partir da fuséo entre a Forca Publica e a
Guarda Civil, “resultando num processo de aquartelamento e de militarizagdo que levou a PM a ser
utilizada de acordo com a filosofia da doutrina de seguranca interna” (p.39). Evidencia disso é
que em junho de 1968, a legislacdo federal passou a centralizar no Comando Geral da Policia
Militar, 6rgdo das Forcas Armadas, a decisdo sobre normas, regras, instrucdes e autorizagdes,
planejamento e ensino nas Policias Militares.

A estratégia de operacionalizagdo da seguranca nacional se sustentou na construcéo de
um comando politico-militar unificado para o controle das informacgdes porque disso
dependeria 0 combate ao “inimigo” (Martins Filho, 2008). Destarte, demandou-se a
concepcao de um sistema integrado e federalizado fundamentado na l6gica do inimigo, na
naturalizacdo as restrigbes de liberdade civil em nome da soberania do Estado. E nesta area
que se concentraram as principais inovagfes institucionais proprias da ditadura,
materializadas em estruturas de producéo e controle de informacdo que penetravam todas as
areas e funcbes do Estado. O Servico Nacional de Informac6es (SNI) e a Inspetoria Geral das
Policias Militares foram notadamente os mecanismos utilizados para a centralizacdo e
padronizacéo de agdes e o controle do governo federal sobre as burocracias estaduais.

O Servico Nacional de Informacdo (SNI), criado pelo Decreto-Lei n°. 4.341, de 13 de
junho de 1964, tinha o objetivo de superintender e coordenar, em todo o territorio nacional, as
atividades de informacéo e contra informacédo, em particular as que interessassem a Seguranca
Nacional. Os integrantes deste 6rgdo de assessoria direta ao Presidente gozavam de alto status
dentro dos governos, tendo seus chefes prerrogativas de ministro de Estado. Recebiam
gratificacdes anuais pelo desempenho e servigos prestados. Poucos meses apos criar 0 SNI,
através da Lei n° 4.483, de 16 de novembro de 1964, Castelo Branco reorganizou o
Departamento Federal de Seguranca Publica (DFSP). Este orgdo ja acomodava a Divisdo de
Ordem Politica e Social (DOPS) e passou a contar com Delegacias instaladas em quase todos
os estados do Brasil. Integrava a equipe do DFSP cerca de 4.500 funcionarios, dentre estes
policias federais e diversos outros profissionais distribuidos em mais de 50 cargos e fungdes.

Em consonancia com o SNI, atuaram a Inspetoria Geral das Policias Militares e a
Comissdo Geral de Inquérito Policial Militar. Esta ultima criada pelo Decreto-Lei n°. 459, de
10 de fevereiro de 1969, objetivou promover investigacdo sobre atos subversivos ou
contrarrevolucionarios e apurar a responsabilidade dos envolvidos em crimes contra a

Seguranca Nacional e a Ordem Politica e Social. Nessa dire¢do, funcionaram a época nas
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policias militares estaduais as chamadas “segundas se¢des”. Cada quartel possuia um “servigo
reservado”, uma espécie de policia dentro da Policia Militar, que ligado a uma ampla rede de
informacdes buscava exercitar a politica de Seguranca Nacional do governo. Os policiais que
atuavam nestas secdes reservadas eram treinados pelo SNI, seus computadores estavam
ligados diretamente a este 6rgdo e, embora fossem funciondrios estaduais, prestavam contas
diretamente ao comando do Exército e ao governo federal e ndo aos governadores ou aos
secretarios estaduais de seguranca (PAZ, 1985:43). Para alguns estudiosos, o controle federal
sobre as aces da PM nos estados e o estreitamento de suas vinculagfes ao Estado-Maior séo
as principais causas da autonomia dessas burocracias no periodo de transi¢cdo e
redemocratizagdo, refletindo-se na atual debilidade coordenativa e de autoridade dos
governadores no direcionamento das politicas estaduais de seguranca Cabe destacar que nesse
mesmo periodo foi montada em S&o Paulo, em 1969, a Operacdo Bandeirante (Oban),
composta por efetivos do Exército, Marinha, Aeronautica, DOP’s, Departamento de Policia
Federal, Forcas Publicas, Guarda Civil e até civis paramilitares. A experiéncia foi aprovada
pelo regime, resolvendo este estender seu formato a todo o pais. Surge entdo, com dotacbes
orcamentarias préprias e sob chefia de um alto oficial do Exército, o Destacamento de
OperacBes de Informagdo-Centro de Operacdes de Defesa Interna (DOI-Codi), 6rgdo que
assume a dianteira nas atividades de repressao politica no pais (MERLINO, T e OJEDA, I,
2010).

O quadro 5 auxilia a ilustrar como estratégias de inovacdo, mudanca e adaptacao
institucional se fizeram presentes nos governos militares, conformando objetivos particulares
e ao mesmo tempo refletindo a interagdo com o legado institucional anterior ao regime, tanto
0 democratico quanto o autoritario. Kinzo (1990) sinaliza que adapta¢es e hibridismos
institucionais ocorreram em diversos setores da politica, pois os militares se preocuparam em
manter em funcionamento algumas regras do sistema democratico, moldando-as ao contexto
da ditadura — exemplo da criacdo dos partidos ARENA e MDB - e, ainda que se tratasse
apenas de um formalismo na tentativa de legitimar o regime, tal estratégia acabou por
impactar o tipo de transi¢do controlada que se desenrolou. De forma anéloga, podemos refletir
sobre como os impactos de um movimento de regulamentacdo da federalizacdo da seguranca
publica, por meio da transferéncia do controle da ordem interna para uma Policia Militar
subordinada a Unido, possibilitou também controlar mudancas nas regras dessa arena durante

a transicdo politica entre os regimes.
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A adaptacdo ocorreu na maior parte das institui¢cdes vigentes, foram 11 no conjunto de
17, concentrando-se na introducdo da Seguranca Nacional como o conceito referencial
fundamental para a garantia da seguranca interna e também na adequacdo de regras
especificas do ambiente militar — Estatutos, Codigos e Regulamentos. J& a inovacéo se deu em
especial nas instituicbes intermediarias que visavam a criacdo de novas estruturas que
possibilitassem a implementacdo da politica de Seguranca Nacional. Foram 6 as principais
inovacOes institucionais no periodo. Ressalto que verificar a adaptacdo e inovagdo, em
especial neste contexto de governos autoritarios, corrobora a existéncia de dinamismo
institucional, o qual pode derivar de distintas fontes exdgenas como sugere a teoria da
Mudanga Gradual. Sader e Pinheiro (1985) acreditam que, as instituicbes de seguranca e
controle das liberdades civis, uma vez criadas no contexto do governo autoritario, teriam a

tendéncia ndo de eliminacao e sim de “aperfeicoamento” nos governos vindouros.

Quadro 5 - Instituicdes Criadas ou Adaptadas nos Governos Militares (1964-1985)*

Instituicdes Inovacdo | Adaptacéo

Conselho de Defesa da Pessoa Humana X
Regulamento para as policias militares e corpos de bombeiros militares X
(R-200)

Cddigo Processo Penal Militar X
Comissao Geral de Inquérito Policial Militar X

Lei de Anistia X

Carreira Policial Federal X

Servi¢o Nacional de Informacdo X

Estatuto Militar X
Lei de Seguranca Nacional X
Incorporacgdo de guardas civis nas policias militares X

Codigo de Vencimentos dos Militares X
Cadigo de Vencimentos Militares X
Organizacdo do Departamento Federal de Seguranca Publica (DFSP- X
DOPS)

Organizacdo do Conselho de Seguranga Nacional. X
Policias dos Territérios e D.F. organizadas como Corpos de Tropa X

Cddigo Penal Militar X
Regulamento do Estado-Maior das Forcas Armadas X
Total 06 11

Fonte: Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. *Apenas as institui¢des infraconstitucionais mais recorrentes.
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Neste caso especifico, parece ocorrer um misto de fontes exdgenas que influenciaram
na inovacdo e adaptabilidade institucional, sendo possivel observar tanto a influéncia das
mudangas no contexto politico — intensificagdo do nacional desenvolvimentismo, golpe e
construcdo do regime politico militar-, como da mudanca de significado e utilidade das
instituicOes existentes e nas metas das instituicdes constitucionais (MAHONEY E THELEN,
2010). De maneira geral, observa-se que o legado autoritario cunhado nas instituicdes de
seguranca ao longo dos governos militares, a0 menos no que tange as regras formais, foi
constantemente resignificado em funcdo das mudancas nos contextos politicos, tendo sido em
alguns momentos acentuado e em outros ligeiramente atenuado. Como aponta Quadrat (1998,
p.1), “a Constitui¢do de 1967 foi profundamente modificada ao longo do regime militar “até
virar uma imensa colcha de retalhos, pois tais modificacBes acompanharam as transformacdes
ocorridas no cenario politico brasileiro, como a anistia e o processo de abertura”.

A medida que o processo de liberalizagio e abertura politica para a transformagcéo do
regime vai se acomodando como uma certeza, as principais instituicbes de seguranca
comecam a ser decompostas, em especial no que diz respeito a suas dimensdes conceituais, a
exemplo das regras sobre a Seguranca Nacional, como sera visto mais adiante com base nos
dados da tabela 4. Assim € que no periodo de abertura politica as regras passaram por
gradativa remodelacgdo, buscando controlar as bases do futuro regime democratico.

Uma trajetoria relativamente diferente parece ocorrer nas regras atinentes aos papéis
das burocracias estabelecidas para a implementacdo da ordem interna (Policia Civil, Policia
Militar, Corpos de Bombeiros, Policia Federal e Rodoviaria Federal) e externa (Forcas
Armadas), visto que estes atores passaram a se articular em torno de pautas corporativista que
buscavam, sobretudo, autonomia e a garantia de beneficios formais, ndo mais apenas
garantidos pela discricionariedade na interpretacdo das regras ou adaptabilidade possivel no
ambito infraconstitucional, mas num nivel elevado de institucionalidade, preferencialmente
constitucional. Tal movimento é proeminentemente intensificado no governo Sarney e
ratificado na ANC.
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3.4. Instituicdes de Seguranca no Periodo de 1964-1988: uma analise em painel

Para complementar os achados e analises demonstradas neste capitulo, avaliei ser
importante caracterizar a trajetoria das regras intermediarias — infraconstitucionais - segundo
uma perspectiva agregada em painel por possibilitar visualizar as estratégias dos atores e 0s
contornos de interpretagdo das regras constitucionais, visto que isso se mostra mais evidente
em leis e decretos de regulamentacdo, em especial nos objetivos e natureza de tal legislagéo.
Neste intuito, levantei e analisei toda a legislacdo do periodo disponibilizada®’, obtendo um
banco de dados com 244 observacgdes, descritos a seguir. Utilizo também alguns dados
coletados por Pessanha (2002).

Conforme dados coletados por Pessanha (2002), entre 1965 e 1988 foram expedidos
2.481 Decretos-Leis, constituindo a base da estrutura legal que regulou as relagdes juridicas
no pais (tabela 1). Deste total, 1.037 sdo decorrentes de Atos Institucionais e, portanto, ndo
passaram por apreciacdo judicial e 85 relacionam-se com questdes de seguranga (tabela 2). O
pesquisador chama a atencdo para a quantidade de decretos emitidos pela Junta Militar em
apenas 2 meses, com base no Al-5, e a predominancia do Poder Executivo na iniciativa de leis
aprovadas no periodo entre 1964 e 1988, um perfil oposto ao do periodo democratico anterior

marcado por uma significativa atuacdo do Poder Legislativo.

Tabela 1 - Decretos-Leis Editados por Governo (1965-1985)

Governo N°. Decretos (Todas as matérias)
Castelo Branco 318
Costa e Silva 486
Junta Militar 264
Emilio Médici 254
Ernesto Geisel 357
Jodo Figueiredo 593
José Sarney 209
Total 2.481

Fonte: Pessanha, 2002

Na mesma direcdo do registrado em pesquisa de Pessanha (2002), os dados que
compdem meu banco de dados (tabela 2) indicam o Decreto-Lei como o principal
instrumento juridico utilizado para a criagdo de regras no setor da seguranca durante a

vigéncia do regime militar e do governo Sarney, sendo seguido pelo instituto do Decreto, Lei

%" Decretos, Decretos-leis, Leis Complementares e Ordinarias
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Ordinaria e Lei Complementar. Especificamente no periodo do governo Sarney, 0s
instrumentos mais utilizados foram o Decreto, Lei Ordinéaria, Decretos-Leis e Lei
Complementar. Do conjunto de 244 leis e decretos, 32,4% foram criados no periodo de 1964-
1970; e 50,4% entre os anos de 1979-1988. Estes achados sustentam a ideia de que a
preocupacdo com a criacdo de regulamentacdo especifica para constranger e condicionar
comportamentos centrou-se tanto nos anos de instalagdo do regime como nos de abertura

politica. O periodo de 1971-1978 foi responsavel por apenas 17,2% das leis e decretos.

Tabela 2 - Producéo Legislativa no Setor da Seguranca (1964-1988)

N° Lei
Governo N°. Decretos-Leis | N° Decretos N° Lei Complementar Total
Ordinaria
Castelo Branco 8 5 30 0 43
Costa e Silva 14 4 2 0 20
Junta Militar 6 0 0 0 6
Emilio Médici 5 4 13 0 22
Ernesto Geisel 3 8 5 0 16
Jodo Figueiredo 41 15 15 0 71
José Sarney 8 44 13 1 66
Total 85 80 78 1 244

Fonte: Dados da Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Planalto Federal.

Pessanha (2002) ao ponderar as principais disposi¢oes estabelecidas nas Constituicdes
brasileiras sobre a elaboracdo legal identifica que na relagdo entre Executivo e Legislativo
predominou um abuso, e mesmo ilegalidade, da delegacao legislativa, ou seja, a transferéncia
de funcdo normativa atribuida originaria e constitucionalmente ao Poder Legislativo. Embora
0 autor considere a Carta de 1946 como “parlamentar por exceléncia”, garantindo a
participacdo ampla e diversificada do Legislativo na iniciativa legal, “o golpe de 1964 foi
responsavel por uma série de modificacbes no processo legislativo, mediante Atos
Institucionais e complementares, Emendas Constitucionais a Constituicdo de 1946, além das
Constituictes de 1967 e 1969” (PESSANHA, 2002, p. 167).

Todavia, essa caracteristica de desequilibrio entre os Poderes ndo é fruto originario do
regime militar, a Carta de 1937, oriunda de um regime autoritario, ja conferia ao Poder
Executivo o exercicio pleno da funcgéo legislativa mediante a criagdo direta de normas legais
por meio de Decretos-Leis. Desde os primdrdios da Republica, o presidencialismo tem
significado a prevaléncia do Poder Executivo sobre o Legislativo e Judiciario. Durante a 12

fase (1889-1930), o presidente agia como um delegado das oligarquias regionais dominantes.
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Dos anos 30 em diante, a presidéncia tornou-se o suporte das transformagdes que levariam ao
fortalecimento de um governo central. Diante disso, uma nova concepgdo de presidéncia
comecou a emergir, reivindicando maior legitimidade em virtude do seu carater plebiscitario,
isto é, de apelo direto ao povo, ao invés de as elites politicas regionais (Lamounier, 1990).

A usurpacdo da funcdo legislativa ganha contornos extremos durante 0s governos
autoritarios ao se colocar em pratica a producdo de normas através de Decretos-Leis e Atos
Institucionais e ao restringir a iniciativa de leis pelo Congresso, concedendo bastante
autonomia ao Executivo, em especial em questdes relacionadas a Seguranca Nacional. Ao
término da vigéncia dos Atos Institucionais n°2 e n°4, que permitiam ao Presidente emitir
Decretos sem anuéncia do Legislativo, a Carta de 1967 constitucionaliza o Decreto-Lei
visando atender a casos de urgéncia e interesse publico em matérias de Seguranca Nacional e
financas publicas. Nas palavras de Pessanha, a Seguranca Nacional no periodo dos governos
militares “mereceu uma interpretagdo cuja flexibilidade permitia incluir qualquer assunto” (p.
170). Também se torna competéncia exclusiva do Executivo legislar sobre efetivo e
vencimentos das Forcas Armadas (Emenda Constitucional ne. 1 de 1969).

No que diz respeito a origem das legislacbes (tabela 3), o Poder Executivo foi
responsavel pela proposicdo de 73% do conjunto de 244 leis aprovadas, o Poder Legislativo
obteve 2,5% de leis propostas aprovadas e o Judiciario 0,4%. Nota-se que a origem de
proposicdo de 24,2% deste total ndo foi disponibilizada pela fonte (Senado federal), mas,
como apontado por Pessanha, a participacdo do Poder Legislativo e do Judiciario foi residual
durante o periodo, mesmo no governo de Sarney. Sem considerar a origem de proposicdes
ndo informadas, constata-se que nos governos da Junta Militar (Al-1) e de Costa e Silva (Al-
5) os demais Poderes ndo apresentaram qualquer participacdo no que compete a producéo de

regras relacionadas a seguranca.

Tabela 3 — Origem da Proposicao Legislativa nos Governos Federais (1964-1988)

Chefe Executivo Executivo | Legislativo | Judiciario | Nao Informada | Total
C. Branco 21 2 0 20 43
Costa e Silva 18 0 0 2 20
Junta Militar 6 0 0 0 6
E. Médici 9 1 0 12 22
E. Geisel 12 1 1 2 16
J. Figueiredo 60 1 0 10 71
J. Sarney 53 1 0 12 66
Total 179 6 1 58 244

Fonte: Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Planalto Federal.
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A partir da analise dos dados contidos na tabela 2 e 3, verifica-se que os militares por
meio do Poder Executivo se empenharam na criagdo de regras via Decretos-Leis,
notadamente, para legitimar, direcionar e implementar suas aces politicas e ideologias,
sobretudo nos periodos inicial e final do regime - governos de Castelo Branco e Costa e Silva
e Figueiredo. Todavia, a natureza e objetivo das regras variaram significativamente ao longo
dos governos, podendo ser divididas em 14 tipos principais (Tabela 4).

Alguns tipos ocorreram mais nos trés primeiros governos, como foi o caso dos
mecanismos de legitimacdo e estabilidade do regime e de implementacdo da seguranca
nacional; outros incidem ao longo de praticamente todo o periodo, a exemplo dos mecanismos
de ampliacdo e garantia de privilégios e beneficios para os militares, em especial de alta
patente; e outros apenas a partir do final do governo Médici e no inicio do processo de
transicdo, sdo os casos dos mecanismos de defesa e protecdo dos servidores militares e da
estruturacdo de beneficios especificos para cada uma das burocracias policiais (civis, militares
e federais).

Grosso modo, no primeiro momento houve uma preocupacdo central em redefinir e
garantir a implementacdo da Lei de Seguranca Nacional e organizar a federalizacdo e
militarizacdo do sistema de seguranca publica a partir do controle sobre as burocracias
policiais; no momento de transicéo, a dire¢do era desregulamentar regras anteriores e adequa-
las, minimamente, ao contexto da abertura politica. Porém, como ja sinalizado, também houve
esforcos significativos na regulamentacdo de pautas corporativas de reforma e
profissionalizacdo das Forcas Armadas e de desvinculacdo de corporacdes policiais em
relacdo ao governo central, 0 que se tornariam, posteriormente, mecanismos de autonomia das
burocracias estaduais.

Paralelamente, o contexto da transi¢cdo politica também foi marcado por indices
alarmantes de violéncias e criminalidades, pela desorganizacdo e incertezas nos 6rgaos e no
sistema de seguranca. Diante disso, elaborou-se o que podemos considerar a primeira politica
publica de seguranca desvinculada das instituicdes de Seguranca Nacional e sob a
responsabilidade direta das secretarias estaduais de justica e seguranga — o Programa Ruas de

Paz, renomeada posteriormente como “Vamos Viver sem Violéncia”.
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Governos
Tipo de Objeto Castelo Costae | Junta Emilio | Ernesto Jodo Sarney |Total*| %
Branco Silva Militar | Médici Geisel | Figueiredo
Mecanismos de legitimacéo e estabilidade do regime 8 5 1 4 2 0 0 20 7
Mecanismos de implementacéo da seguranga nacional 13 11 2 7 3 0 0 36 13
Equivaléncia funcional entre burocracias estaduais de
seguranca (civil e militar) e FFAA 9 4 0 0 0 0 0 13 5
Controle disciplinar nas FFAA 3 0 3 1 3 4 7 21 7
Ampliagao/garantia de privilegios e beneficios para militares - 1 5 20 5 35 12
classe de oficiais
Ampliacdo/garantia de privilégios e beneficios para militares 14 3 1 4 2 10 15 49 17
Ampliacdo de estrutura e poderes da Justica Militar 3 0 0 0 1 2 0 6 2
Reestruturagdo das Forcas Armadas 0 0 0 0 1 9 35 45 16
Mecanismos de defesa e protecdo dos servidores militares 0 0 0 0 0 2 2 4 1
Mecanismos de abertura politica 0 0 0 0 0 5 3 8 3
Grr:;ggagao de beneficios/privilégios de policiais civis da 4 0 0 4 0 9 0 10 4
Estruturagéo da Pol. Civil do D.F 0 0 0 1 0 1 1 3 1
Estruturacdo e beneficios da PM e Corpo Bombeiro do D.F 0 0 0 4 2 9 6 21 7
Estruturacdo e beneficios da PF e PRF 0 0 0 1 0 8 4 13 5
TOTAL 57 23 7 28 19 72 79 285 | 100

Fonte: Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Planalto Federal.

*As leis podem tratar de mais de um objeto, por isso, 0 somatério é maior que a producao legislativa no periodo.
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Diferentemente das modificacbes assimiladas de maneira gradual nas regras
relacionadas & seguranca nacional e que conseguiram imprimir uma relativa desvinculacéo
formal entre a seguranca individual e a do Estado, em relacdo as regras referentes a estrutura e
funcionamento do sistema de seguranga em nivel subnacional ndo houve uma preocupacao de
reformulacéo na direcdo de adequé-las a um regime democratico moderno no qual o direito a
seguranga estaria associado ao bem-estar social e exigiria mais do que equipamentos policiais.
Em detrimento de esforgos mais amplos de redemocratizacdo nas instituicGes de seguranca, 0S
interesses dos atores retiveram-se na busca individual de cada corporacdo em apenas se
independer do controle do governo federal e garantir beneficios materiais e autonomia em
relagdo aos demais drgéos do sistema de seguranca.

O Grafo 1% ilustra as trajetérias da criacdo de regras do inicio ao final do regime,
indicando tanto a variabilidade de seus objetos, quanto sua centralidade e permeabilidade ao
longo dos governos militares e também na transi¢cdo. De tal modo, um mesmo objeto perpassa
por regras editadas em um ou mais governos no periodo em andlise e com incidéncias
variadas. Como ja descrito, sdo objetos de regras mais frequentes nos governos tanto a
ampliacdo de garantia de privilégios e beneficios para militares, como a reestruturacdo das

Forcas Armadas.

Grafo 1 — Total Network de Objetos das Regras de Seguranca nos Governos
Nacionais (1964-1988)

() Equivalénda fundonal entre burocracias estaduais de seguranca (civil e miltar) e F.Armadas

Estruturac&o e beneficios da PM e Corpo Bombeiro do D.F

. - Controle discipinar nas F. Armada
ecanismos de legitimag&o e estabiidade do regime Controle discplinar nas F. Armadas

uturacdo das Forgas Armadas

Ampliacdo de beneficios/priviégios de policiais civis da Unido ) A
'Amplacdo/garantia de priviégios e beneficios para miitares - classe de ofidiais

I/

Ampliacio de estrutura e poderes da Justica Miitar Estruturagio e beneficios da

Fonte: Dados da Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Planalto Federal

38 Em grafos de analise de redes, os pontos e figuras representam os agentes ou outro elemento de analise e os arcos, ou
linhas, as relacBes. A espessura da linha representa a incidéncia com a qual a relagdo ocorre. Quanto mais espessa, mais
frequente € a relagdo. Os calculos e redes utilizados neste trabalho foram gerados por meio do software UCINET.
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Outro fenbmeno visivel, a partir da utilizacdo da analise de redes, é que no cenéario de
transicdo ha um aumento da variabilidade dos tipos das regras relacionadas ao tema da
seguranca e da regularidade com que ocorrem, indicando a criacdo de novas regras, e ndo
apenas a adaptacdo das instituicdes prévias, o que também se relaciona com demandas que
surgem em funcdo da tendéncia de crescimento do numero de atores com capacidade de
negociacédo de interesses frente aos governos de transic¢do (federal e estaduais).

Os dados nos permitem inferir também que no governo Sarney prosseguiu- 0 processo
de desregulamentacdo de instituicdes notadamente autoritarias. Inclusive, o aumento da
criacdo de mecanismos de defesa e protecdo das Forcas Armadas que indicavam, para além de
uma intencdo de profissionalizacdo, a garantia de relativa autonomia em relacdo ao poder
politico civil, o que pode ser verificado pela criacdo do Fundo do Estado-Maior das Forcas
Armadas, pelas leis de organizacdo do Ministério Militar e da livre manifestacdo de
pensamento e opinido politica dos militares. Mediante a iminéncia de um governo civil eleito
democraticamente, o entdo presidente assinou o Decreto, de 4 de fevereiro de 1985, o qual
concedia aos ministros militares o poder de baixar atos relativos a transferéncia para reserva e
reforma de oficiais superiores. Nas palavras de Zaverucha (1986):

“numa clara atitude politica que visava impedir a ingeréncia nas Forgas
Armadas pelo governo civil que o sucederia. (....) prova cabal de que as
Forgas Armadas adquiriram graus de autonomia cada vez mais elevados em
relacdo a sociedade, e procuram se defender sempre que sentem a minima
ameaga de agentes externos”(ZAVERUCHA, 1986:03).

Nesse cenario de transicdo lenta e pactuada, também fortemente caracterizado pela
incerteza, formou-se uma arena para a articulacdo e atuagdo de lobbies das organizagdes
policiais e das Forcas Armadas que buscaram garantir junto aos governos de transicao regras
gue conformassem garantias de beneficios, competéncias e autonomia antes que qualquer
mecanismo de participacdo popular ou politica mais ampla, a exemplo de uma Assembleia
Nacional Constituinte Exclusiva, ou mesmo um Congresso Constituinte, se iniciasse e
pudesse vir a interferir sobre seus interesses e preferéncias.

N&o se trata, contudo, de uma permeabilidade que se articula de forma repentina e
homogénea, mas que deriva de um processo longo que compreende uma trajetoria de
desvinculacdo e individualizacdo das burocracias na area da seguranca publica iniciada
discretamente ao final do governo Medici, mas que se intensificou significativamente nos
demais governos militares até se colocar de forma explicita no governo civil, como pode ser
visto a partir das evidéncias levantadas. Dessa forma, grupos de atores conseguiram permear a

acao do Executivo para introducdo de suas demandas, gerando uma pulverizacdo de regras
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que acabou por institucionalizar diferentes atores com poder de veto e fortalecer burocracias
policiais, ainda antes da Constituinte.

Importante constatar que foi justamente esta situacdo de desmonte ou adaptacéo das
regras do regime anterior de maneira concomitante a organizacdo da arena constituinte que
parece ter dificultado ainda mais mudancas ou rupturas futuras. Destarte, a ANC néo partiu de
um cenario institucionalmente estatico no campo da seguranca, no qual bastaria rever regras
do periodo ditatorial. Pelo contrario, os parlamentares se defrontaram com a dindmica
complexa de inovacOes e adaptacGes de regras, intensificada no governo Sarney, que por
evidenciar uma desvinculacdo entre os 6rgaos estaduais e a Unido admitia, na visao de alguns
politicos, as nuances progressistas possiveis.

Este é exatamente o contexto no qual se desenvolveu o embate entre ideologias
progressistas, conservadoras e corporativistas no campo da seguranca publica durante a
elaboracdo da Carta de 1988, constrangido tanto pela existéncia de lobbies das corporacgoes
policiais e militares quanto pelas regras que fortaleceram estes atores durante a transicéo, e
também pelo movimento de desregulamentacdo do sistema de seguranca que tendeu a
descentralizar para as burocracias, e ndao para 0s governadores, a responsabilidade pela
politica no nivel estadual. A combinacdo destes fatores parece ser importante para um
resultado mais conservador no desenho constitucional da politica, como veremos nos

préximos capitulos.
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CAPITULO 4 - Contexto Politico de Abertura e Transic&o: fontes das ideias de mudanca

e de estabilidade institucional

Para alcangar os objetivos propostos por esta tese € necessaria a compreensdo do
contexto politico de uma maneira alargada sem, no entanto, comprometer a especificidade dos
aspectos relacionados ao campo da seguranca puUblica. Portanto, serd realizada uma
caracterizacdo do contexto de abertura e transicdo politica do regime autoritario a democracia,
reassaltando sua natureza transformativa gradualista decorrente da interacdo entre regras,
contextos e atores, o que permite fortalecer argumentos do marco tedrico aqui adotado.

Num segundo momento € imprescindivel realizar um mapeamento de como se
colocava o problema da violéncia e inseguranca a época e destacar o timido envolvimento de
pesquisadores académicos com o momento de revisdo institucional e elaboracdo de politicas
publicas o que pode ser visto como um fator que favoreceu o predominio de pautas
corporativas durante a ANC. Por fim, cabe identificar as fontes das principais ideias e
instituicbes discutidas no cenario da ANC e cunhadas na nova Constituicdo e,
simultaneamente, situar o leitor acerca das identidades de grupos militares que formalizariam
lobbies atuantes na Constituinte.

S8o esses 0s trés principais percursos desse capitulo que nos permitiram identificar
uma permeabilidade de ideias e interesses diversos na Carta de 1988, problematizando os
argumentos que apontam os militares como “vencedores” neste cenario. Conforme defendem
Mahoney e Thelen (2010), os resultados institucionais ndo refletem necessariamente os
objetivos de um grupo particular, eles podem ser involuntariamente resultado dos conflitos

entre grupos ou da ambiguidade das preferéncias destes.

4.1. O Contexto de Abertura Politica

Diversos foram os autores preocupados em analisar processos de transi¢des politicas
de regimes autoritarios para democracias. Muitos estudiosos formularam tipologias com a
intencdo de comparar caracteristicas centrais destes processos (HUNTINGTON, 1983;
MORLINO, 1986; O’DONNEL, 1988; dentre outros). No entanto, algumas classificagdes
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baseadas, mormente, na questdo do tipo de rupturas - violentas ou transi¢cbes negociadas -
simplifica a realidade e impossibilita visualizar os elementos de variacao intracasos. Ademais,
ndo se deve negligenciar aspectos sdcio-historicos e econdmicos de cada caso. Na America
Latina, por exemplo, predominou na década de 80 um contraste entre o otimismo do retorno a
democracia e os graves problemas de instabilidade politico-institucional e econémica. No
Brasil, em especial, as capacidades decisorias do sistema politico e de acomodacdo do
econémico decairam ao longo do periodo diante de uma acelerada urbanizacdo e aumento
substantivo do eleitorado, configurando um cenario de elevada complexidade e variadas
demandas (LAMOUNIER, 1990).

Sob tal perspectiva, Lamounier defende ser possivel subdividir as transicdes néo
violentas em casos distintos, existindo tanto transi¢cbes negociadas que se basearam totalmente
em acordos entre elites, com elevado grau de coordenacao a acerto informal quanto a agenda
em médio prazo, quanto negociagdes que se desenvolveram sob o quadro de uma “disputa
regulada”, no qual os acordos entre elites ndo se alargaram para além do limite minimo
necessario a confirmacdo do marco institucional da disputa. Na visdo do autor, a transicéo
politica no Brasil aproxima-se mais deste Gltimo tipo, qual seja: uma transicdo negociada sob
a qual acordos entre elites se caracterizaram pela disputa regulada. Neste cenario, a abertura
se deu pela “via das elei¢des™: “tratou-se de uma abertura regulada pelo calendario eleitoral, e
ndo a transicdo transada a que se referiram determinados setores politicos insatisfeitos com o
ritmo e o escopo iniciais das mudangas” (1990, p.20).

Estudiosos da area de seguranca publica assinalam os resultados do processo de
transicdo politica como insatisfatérios por ter legado uma continuidade da ordem autoritaria
nas institui¢cbes do setor, com poucos avangos concretos no que tange aos direitos civis. Nada
obstante, para Sallum Jr (1996), ainda que ndo tenha ocorrido neste periodo qualquer ruptura
politico-institucional com o regime anterior, houve mudancas importantes nas relacfes
efetivas de poder que sustentavam o regime: “mudangas que esvaziaram o carater autoritario
da legalidade vigente e passaram a dar suporte a outra ordem politica mais democratica”
(1996, p.26). Afirmar uma continuidade autoritaria automatica e um completo imobilismo no
campo da segurancga publica sem considerar, detalnadamente, as negociacdes, as ideias e 0s
resultados institucionais decorrentes do periodo se torna no minimo arriscado, tendo em vista
as distintas mudancas e avancgos relativos aos direitos individuais e coletivos obtidos no
retorno & democracia.

Além das caracteristicas institucionais e politicas do regime, ao analisarmos 0s

processos de transicdo e mudanca faz-se importante identificar outros fatores de fragilizacéo e
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desestabilizacdo que permitiram alteracGes nas relagdes de poder e no sistema politico. No
Brasil, a literatura costuma ressaltar os seguintes fatores: i) crise econémica e do modelo
nacional desenvolvimentista; ii) recrudescimento da violéncia politica; iii) crescimento e
visibilizacdo do movimento sindicalista e associativista; iv) dispersdo do poder. Obviamente,
os fatores ndo devem ser analisados de maneira dissociada, entretanto, ndo é meu interesse
aqui aprofundar a discussdo sobre quais destes foram determinantes ou mesmo indicar a
ordem de precedéncia, apenas descrevé-los brevemente com a finalidade de reconstituir os

principais eventos e de tal modo posicionar o leitor no cenario histérico em questao.

4.1.1. Fatores de Desestabilizacéo do Regime Militar

A producéo intelectual sobre a transicdo é unanime ao afirmar que fatores econémicos
exerceram influéncia no processo de fragilizacdo do regime, sendo capazes de desmontar 0
ultimo pilar da reivindicagdo de legitimidade da ditadura, reduzindo sobremaneira a margem
de manobra do governo e estabelecendo na percepcdo publica a ideia de que somente sob uma
democracia seria possivel racionalmente se estruturar a recuperacdo econdmica do pais
(ROCHA, 2013). A crise econémica internacional com a elevacao dos juros externos e do
preco do petroleo - agravada no ano de 1982 quando ocorre a interrupcdo dos fluxos
voluntarios de empréstimos externos para 0 pais - contribuiu para o desgaste do modelo
nacional desenvolvimentista iniciando um momento duradouro de instabilidade financeira do
Estado. Foi deparando-se com este quadro de instabilidade que o governo Geisel admitiu o
fim do “Milagre Economico” da era Médici, abandonando aos poucos “a retdrica de poténcia
emergente até confrontar-se, nos anos 80, com a crise fiscal, 0 estancamento econdmico e a
constante elevacdo da inflagdo” (LAMOUNIER, 1990, p.09). No entanto, processos mais
especificos como a estratégia de superacdo da crise adotada pelo governo também acabaram
por intensificar a desagregacdo do modelo desenvolvimentista e consequentemente, como
principal fonte anterior de legitimag&o do regime, permitiram o desvelar de um processo néo
planejado de democratizagdo que se estende nos anos seguintes inviabilizando a continuacéo
do regime militar-autoritario (BRASILIO SALLUM JR).

Outro fator de desestabilizacdo do regime € o recrudescimento da violéncia politica
atinente ndo somente as persegui¢cdes aos militantes e partidos clandestinos e a constante

utilizacdo da Lei de Seguranca Nacional para tolher os direitos civis de manifestacdo politica



107

ao longo dos anos de chumbo, mas, sobretudo, aquela destinada ao Movimento Democratico
Brasileiro (MDB) e seus politicos, atores formais, e outrora funcionais ao regime.
Em 1971, o MDB redigiu a Carta de Recife®, manifesto que lancou originalmente a

proposta da convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte.

Num ambiente nacional marcado pela euforia diante do “milagre” econdmico, o
partido oposicionista vivia uma fase de mutilacfes e cassa¢cdes, numa quadra de
persistentes reveses eleitorais. Da clandestinidade, muitos grupos contestavam a
convivéncia da oposicdo legal com as regras autoritarias, e parte da agremiacéao
passou a pregar sua autodissolucdo como forma de protesto contra o regime. A Carta
de Recife vinha para definir a Constituinte como uma necessidade e um objetivo
concreto da luta do MDB contra o autoritarismo (ROCHA:2013, p.38).

A oposicdo comecava a atuar na construcdo e defesa de um projeto democratico cujas
propostas refletiam a agenda politica erigida em torno de quatro reivindica¢fes fundamentais:
retorno ao Estado de direito, anistia politica, eleicdes diretas para presidente da Republica e
uma nova Constituicdo. Aumentava-se assim o clima de oposicionismo e descontrole do
governo e a reivindicacdo de um processo constituinte torna-se frequente em todos 0s eventos
de crise ao longo dos anos, encerrando-se apenas com a instalacdo definitiva da ANC.
Entretanto, Rocha (2013) afirma que a tese da Constituinte inicialmente operava mais para
demarcar a divisdo entre os emedebistas “auténticos” (que a defendiam) e os moderados (que
a condenavam) do que para mobilizar o partido na atuacdo por uma nova ordem
constitucional. “Esse objetivo seria retomado e sistematizado nas movimentagdes do MDB
visando as eleicBes de 1974, com o lancamento da campanha Constituinte com anistia.
Nenhum desses dois objetivos vingaria nesse pleito, contudo, o partido colheria uma
expressiva e inesperada vitoria eleitoral.” (2013, p.38).

O resultado positivo do partido oposicionista nas eleicdes de 1974*° incorreu numa
reacdo do governo Geisel, conhecida como “Pacote de Abril”. Deste modo, a fim de evitar um
novo avango oposicionista no pleito de 1978, a partir de abril de 1977 foram executadas
diversas leis e decretos outorgados pelo Presidente que modificaram regras e o cendrio para as
eleicbes seguintes. Na verdade, o governo criava com tais medidas outro hibridismo
institucional, explicitamente mais autoritario ao reservar metade das vagas disponiveis na
Céamara Alta para preenchimento por meio do voto indireto, a conhecida e ja utilizada regra
do Colégio Eleitoral, constituindo senadores bidnicos com o intuito de garantir uma bancada

maior no Congresso. A mudanca nas regras eleitorais, o teor autoritario do pacote, 0 recesso

% Em julho de 1971, na cidade de Recife, o0 Movimento Democrético Brasileiro (MDB) realizou o Il Seminério
de Estudos e Debates da Realidade Brasileira. Nesse encontro, organizado pela bancada pernambucana,
aconteceu a primeira manifestacéo publica em favor de uma Constituinte. (FONTE: Atlas FGV).

00 MDB garantiu 161 cadeiras num total de 364.
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forcado do Congresso e a cassacdo em junho daquele ano de Alencar Furtado, lider do MDB,
“levariam o partido a uma série de reunides em busca de uma forma de atuacdo e de
resisténcia mais vigorosa do que as suas repetidas notas de protesto”. (ROCHA, 2013, p.39).
Para Lamounier (1990) e Rocha (2013), a “abertura pela via das elei¢des” foi 0 caminho que
transformou o0 MDB num partido de oposicdo politicamente vidvel, que cresceu dai por diante
na mesma proporgdo em que o partido dos militares (Arena) reduz eleitoralmente.

Alia-se a mobilizacdo politica da oposicdo legislativa frente o autoritarismo, as
repetidas greves e paralisacGes por todo o pais e uma organizacao sindical cada vez mais
forte, além da mobilizacdo de movimentos eclesiais de base, espagos nos quais surgem novas
liderancas e atores politicos de marcante presenca na cena publica da redemocratizacdo. Com
a insercdo dos novos personagens, uma extensa e heterogénea agenda de direitos se inscrevia
no horizonte do processo de abertura, gerando intensa participacdo cidadd no
desenvolvimento da futura Constituinte. “Ao veio politico-institucional da transicdo se
agregava, entdo, a vertente dos movimentos sociais” (ROCHA, 2013, p.45). Portanto, tanto a
violéncia politica pela via institucional, materializada na alteracdo arbitraria das regras
eleitorais como tentativa de frear o crescente fortalecimento da oposicéo, quanto a violéncia
policial aos politicos, militantes e sindicalistas contribuiram para potencializar outro fator
considerado como determinante para a desestabilizacdo do regime, a dispersdo do poder**.

A gradual dispersdo do poder, em curso nos anos 70 e 80, é frisada de maneira
contundente pela literatura. Neste tocante, autores como Lamounier (1990) e Rocha (2013)
realizam uma interessante analise sobre como a transicdo politica no Brasil pode ser pensada,
ainda que ndo exclusivamente, enquanto um resultado institucional enddgeno, ou seja,
derivado da articulacdo de agentes de mudanga que atuaram estrategicamente sob a vigéncia
das regras instituidas (marcos legais e institucionais) pelo proprio regime. Interessante
advertir que os argumentos e consideracdes apresentados por tais estudiosos coincidem com
argumentos do modelo analitico da mudanca institucional gradual escolhido para fundamentar
esta tese.

As consequéncias produzidas tanto pela regra das elei¢Bes indiretas para os cargos do
poder Executivo como aquelas concernentes ao Legislativo criaram parte das condigdes
necessarias ao desenvolvimento da abertura politica no pais. A decisdo do governo militar de

determinar a escolha dos ocupantes dos principais cargos executivos via colégios eleitorais

* Ao final da década de 1970, destacam-se a criacdo do Movimento Feminino pela Anistia, Comités Brasileiros
pela Anistia (CBAs). Em 1978, ocorre em S&o Paulo o | Congresso pela Anistia, com o apoio de membros da
Igreja Catdlica.
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terminou por desservir aos seus proprios interesses, pois as elei¢cBes indiretas foram
desprezadas pelos eleitores que passaram a canalizar suas demandas e protestos para as
eleicGes legislativas. De tal modo, a imposicdo de elei¢cBes indiretas para o executivo
fortaleceu, ao invés de enfraquecer, o carater plebiscitario do sistema politico, fornecendo a
liderancas politicamente marginalizadas o meio para reunir uma heterogénea coalizdo de
forgas e pela primeira vez derrotar os candidatos do esquema oficial nas elei¢des de 1974 para
0 Senado (SOUZA E LAMOUNIER, 1990).

Embora as instituicdes representativas e o processo eleitoral tenham exercido peso na
fragilizacdo do regime, Sallum Jr (1996) afirma ainda que a dispersdo de poder obedeceu a
dois padrées diversos de mudanga - a liberalizacdo e a democratizacéo. O primeiro, iniciado e
controlado pela cupula do regime militar, destinou-se a preservar formas limitadas de
participacdo popular na vida publica. O segundo, impulsionado pela base da sociedade e
facilitado pelo contexto internacional, buscou garantir ao conjunto da populacdo plena
participagdo politica. Deste ponto de vista, a dispersdo do poder foi caracterizada por
movimentos paralelos, mas complementares, cujas fontes de propulsédo foram tanto enddgenas
guanto exdgenas e desembocaram num longo e irreversivel processo de transi¢do politica.

Cumpre destacar, todavia, que a possibilidade de uma liberalizacéo esteve latente no
ambito do regime militar em diversas ocasides, mais detidamente no inicio do governo
Castelo Branco, quando este assumiu a Presidéncia comprometendo-se com o retorno a
democracia dentro de dois anos, porém a linha dura o obrigaria a adiar continuamente tal
promessa; também com Costa e Silva que “anunciava a alvorada da democracia — mas
presidiria o mergulho do pais na ditadura escancarada pelo Al-5” (Rocha, 2013:36); e mesmo
nos anos de chumbo de Médici “quando o ministro Leitdo de Abreu tomaria a iniciativa de
encomendar ao politdlogo norte-americano Samuel Huntington um estudo para balizar a
estratégia politica do governo rumo a uma pretendida liberalizagdo” (Branco, 1982, apud
Rocha, 2013).

O espectro da liberalizacdo politica parece ser inerente a caracteristica de um regime
institucionalmente hibrido, ndo estritamente autoritario, que acabou por facilitar a formacgéo
das futuras coalizbes que pressionariam por mecanismos de liberalizacdo e tragariam o
caminho para a democratizagdao do Estado. No caso brasileiro, o grupo dos “auténticos” do

MDB e as frentes reformistas das For¢as Armadas se constituiram como agentes (oportunistas
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e, ou, subversivos*’) fundamentais capazes de atuar no interior das regras compelindo a
mudangas graduais e lentas.

N&o se trata, todavia, de um processo harménico e natural. No seio da oposicao existia
uma divisao acerca das visdes e das estratégias de luta pela superacao do autoritarismo. Rocha
cita como um caso exemplar dessa disputa de ideias o fato de o cientista politico Wanderley
Guilherme dos Santos ter apresentado um trabalho sobre a reorganizagéo institucional do
Brasil no plenario do Congresso Nacional no ano de 1973, sugerindo que a ordem politica
fosse descomprimida por etapas, evitando-se assim 0s riscos de uma “recompressdo”, a ser
desencadeada pelas forcas extremistas (Santos, 1978, apud Rocha, 2013). Tal proposta gerou
reacdo na ala da oposicéo parlamentar composta pelos “auténticos” do MDB, que criticaram e
combateram duramente a concepc¢do gradualista da mudanca de regime. Segundo Rocha, os
“auténticos” pretendiam uma ruptura frontal com o regime.

Impasses politicos pareciam atingir todas as esferas do governo. A gestdo de
Figueiredo foi também caracterizada pelos conflitos que se solidificavam, ndo somente na
sociedade civil, mas inclusive no ambito das Forcas Armadas. De acordo com Zaverucha
(1986), duas vertentes conviviam e rivalizavam®® interesses distintos dentro das Forcas
Armadas, existindo um comando que se preocupava com o lado castrense (manobras,
exercicios de instru¢do, modernizacao de equipamentos) e outro que se dedicava a repressdo e
seguranca interna, justamente onde se sedimentou a Comunidade de Informagdes. “A forga da
Comunidade de Informacdes cresceu tanto que em marco de 1985 cerca de 80% dos
comandos de unidades do Exército, em todo o territério nacional, foram preenchidos por
oficiais oriundos da comunidade”. Assim, a politizacdo interna estava dificultando uma
lideranca institucional, significando uma possivel estratificacio da organizacdo e
constrangendo o fluxo de promogdes por mérito. Carvalho (2006) ja alertava para a existéncia
de cisBes internas nas Forcas Armadas, desde seu envolvimento na Proclamacdo da
Republica, decorrentes de interpretacdes antagdnicas acerca de seu papel constitucional, o que
demonstra o antigo conflito entra as ideias de politizacdo e profissionalizacdo de uma
burocracia altamente estratégica do ponto de vista da legitimacdo da ordem politica e da
fundacdo do Estado.

Foram, por conseguinte, as frentes reformistas das Forcas Armadas e os “auténticos”

do MDB os grupos capazes de aproveitar o desgaste do regime frente a populagéo e construir

*2 para utilizar a classificagdo da relagdo entre agentes e regras, proposta por Thelen, Mahoney (2010).

* José Murilo de Carvalho j& mapeara a divergéncia de correntes internas em seu livro “Forgas Armadas e
Politica no Brasil”, caracterizando um conflito latente entre funcdo burocratica e profissional especializada e
funcao politica.
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internamente uma oposicao suficientemente forte para pautar a implantagdo de mecanismos
de liberalizacdo politica. Tal constatacdo ndo significa afirmar que esses agentes defendessem
uma mesma ideia a respeito do processo e da abrangéncia da transi¢do. Por certo, 0s atores se
articularam em torno de diferentes concepcdes de abertura e transicdo, desde as mais radicais
até as mais conciliatorias, porém, todas convergiram inexoravelmente para o aprofundamento
do processo de desmonte do regime e o recurso a uma Assembleia Constituinte passaria a ser

a alternativa mais viavel, conforme aponta Rocha (2013):

A reiterada constitucionalizacdo das normas antidemocraticas e das medidas
de excecdo por parte dos militares e dos seus aliados civis, conjugada ao
déficit de legitimidade da ordem autoritaria, tornaram incontornavel o
recurso a uma assembleia constituinte para a instauracdo de uma
institucionalidade democrética no pais (p.29).

4.2. A Conjuntura Politica da Transicao

Apesar das diversas e crescentes fontes de pressdo externas e internas em prol da
mudanga de regime, a transicdo do autoritarismo a democracia em nosso pais durou
aproximadamente 15 anos, a tomar como marco zero a liberalizacdo iniciada pelo governo
Geisel e como limite a eleicdo presidencial direta de 1989. Trata-se de um periodo histérico
de intensas transformagfes com cenarios de instabilidade politica e econémica, com governo
de dois presidentes militares e um civil, modificaces sequenciais na estrutura partidaria e nas
leis eleitorais, culminando na discusséo, elaboracédo e promulgacdo de uma nova Constituicao.

Ao ponderarmos as instituices formais produzidas pelos governos ditatoriais
verificamos que a estratégia de transicdo politica lenta e gradual defendida por Geisel** foi, de
fato, observada pelos dirigentes politicos subsequentes, Figueiredo e Sarney, tendo sido
gradativamente criadas regras que possibilitassem uma mudanga de regime sem rupturas
abruptas capazes de colocar em risco o projeto inicial de uma democracia liberal e,
preferencialmente, conservadora. Um processo implicitamente negociado que reduziu os
custos no tocante a violéncia politica, mas, simultaneamente, legou ambiguidades ao governo

civil subsequente. Nos termos de Lamounier:

* A frase de Geisel foi dita em 29 de agosto de 1974, em reunido com dirigentes da Arena. Geisel destacava que
promoveria 0 maximo de desenvolvimento econdmico, social e politico com o minimo de seguranca
indispensavel. Agregava que pressdes para que esse processo fosse mais acelerado seriam um erro: “Tais
pressBes servirdo, apenas, para provocar contrapressdes de igual ou maior intensidade, invertendo-se o processo
da lenta, gradativa e segura distensdo” (Gaspari, 2003).
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A transicdo se processou mediante um relaxamento progressivo dos controles, uma
gradativa redistribuicdo do poder, impulsionada e monitorada pelo calendario
eleitoral. Os espacos que se iam abrindo, a medida em que avancava a luta eleitoral,
foram sendo ocupados pela oposicdo — ai compreendida tanto pela oposicdo
propriamente politica como a que se convencionou chamar de sociedade civil.
(1990, p.16).

De acordo com Lins (1983, apud Sallum Janior, 1996), a eleicdo direta dos
governadores de estado em 1982 introduziu no sistema politico uma "diarquia”, a coexisténcia
de duas fontes de legitimacdo do poder, a proveniente da ldgica autoritéria do regime militar e
a resultante da vontade popular expressa em elei¢des diretas. Sallum Jr (Ibid) adverte que tal
coexisténcia sempre esteve presente no regime autoritrio, mas possuia consequéncias
diferentes do ponto de vista do exercicio do poder, em especial porque no novo cenario
instalava-se gradualmente uma disputa por recursos entre estados e Unido, materializada em
tensdes e discordancias a respeito da politica monetaria.

Confrontados com um regime cada vez mais impopular, politicamente exaurido e
economicamente estagnado, os militares acabaram por restituir gradualmente o controle
politico a um governo civil, cabendo a um governo enfraquecido - Figueiredo (1979-1985) -
realizar procedimentalmente a transicdo. A partir de entdo, passos concretos foram
apresentados em direcdo a distensdo do regime, em particular pela alteracdo no padrdo de
relacionamento regime-oposicao por meio da revitalizacdo das instituicGes representativas, o
que fez com que o MDB conseguisse se organizar como forca eleitoral capaz de extrair
importantes concessdes junto as liderangas governamentais.

Em marco de 1983, o deputado Dante de Oliveira (MDB) apresentou a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n. 5, visando a extincdo do Colégio Eleitoral e o
restabelecimento das elei¢cdes diretas para Presidéncia da Republica em 1984. Em seguida,
apo6s a apresentacdo da PEC, o lider Freitas Nobre constituiria uma comissdo de cinco
deputados para elaborar um documento em defesa das diretas presidéncias, o qual foi
encaminhado a executiva nacional no formato de um plano para a campanha pelas diretas.
Posteriormente, a Campanha das Diretas para Presidéncia receberia a adesdao dos movimentos
sociais e da populacdo dos grandes centros, ainda mobilizada pelas greves de 1978, assim
como dos governadores da oposicdo. Além do amplo apoio politico oposicionista e social,

deputados do PDS formaram o grupo pré-diretas ainda no dominio deste partido governista®

** No partido do governo, a converséo de um grupo de deputados pedessistas a tese das eleicdes diretas era
apenas uma parte da crise que lavrava na legenda. A questdo da escolha do candidato governista a sucessao
presidencial desencadearia rivalidades e disputas inconcilidveis; seu acirramento levaria a crescente
fragmentagdo do PDS, que culminou numa dissensdo de proceres governistas que, na sequéncia, deixariam 0
partido e abandonariam o regime (ROCHA, 2013).
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e destinaram 55 votos favordveis as diretas para presidéncia, na ocasido da votacdo da
emenda. Numa votacéo acirrada, a PEC das diretas-j4 foi derrotada em 25 de abril de 1984,
mas o resultado evidenciou que a relacdo de forcas no Congresso havia mudado, indicando
que o governo deixaria de contar com maioria no Colégio Eleitoral. Deixava-se explicita a
opcdo do combate ao sistema “por dentro” (ROCHA, 2013). Ademais, como complementa
Sallum Jr (Ibid), a Campanha cristalizou na populagéo o oposicionismo ao regime militar. E
mais do que isso, dividiu as hostes governistas, tornando inviavel para o regime conseguir por
suas proprias forcas vitorias subsequentes no Colégio Eleitoral.

Por influéncia de Freitas Nobre e Ulysses Guimaraes, a “Frente Liberal”*® também
introduziu em seu programa de governo a convocagdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte para elaboracdo de uma nova Constituicdo. Na negociacdo entre frentistas e
tancredistas, operaram mais uma vez as regras institucionais do regime. Marco Maciel era o
preferido da ala dos “auténticos” para ocupar a candidatura de vice-presidente na chapa do
PMDB. A Emenda Constitucional n.°11 de 1978, no entanto, impunha perda de mandado ao
candidato que disputasse eleicGes depois de trocar de legenda partidaria. O veto atingia
Maciel, mas ndo alcancava José Sarney, que havia sido eleito senador em 1978 — e era 0
preferido de Tancredo. Costurada a alianga entre os integrantes da Frente Liberal e o PMDB,
formou-se a Alianca Democratica com a pauta prioritaria de instalacdo de uma Assembleia
Nacional Constituinte. No entanto, em seu discurso no Colégio Eleitoral como candidato
oficial, Tancredo ndo confirmou tal promessa e se ateve ao compromisso com a formacéo de
um poder constituinte, como desejavam os politicos mais a direita do partido (Rocha, 2013).

De acordo com Cldvis Rossi (1985), na ampla coalizdo de Tancredo destacavam-se
nomes de liberais e conservadores e por isso mesmo seria dificil imaginar grandes
transformacdes nos dispositivos constitucionais tendo em vista um cendrio politico marcado
pelo conservadorismo predominante na Frente Liberal. Portanto, os principais ganhadores
com a eleigdo de Tancredo seriam, nas palavras do Jornalista, “os conservadores esclarecidos,
cansados da tutela militar, de um lado, e receosos dos métodos de Paulo Maluf, de outro”. o
Ainda assim, com a vitoria de Tancredo Neves poderia ser provavel vislumbrar uma janela de

oportunidade favoravel a embates politicos e alguns ganhos progressistas, 0 que certamente

*® Os dissidentes do PDS e José Sarney se reuniram no que chamaram de Frente Liberal. Em julho de 1984, foi
costurado o acordo que reuniu Sarney, Aureliano, a Frente Liberal e 0 PMDB de Tancredo Neves e Ulysses na
Alianga Demacratica.

*" Maluf possufa pouco apoio social e aliados politicos inexpressivos, uma vez que j& havia enfrentado os
grandes nomes do partido na convencdo (Mario Andreazza, Aureliano Chaves, Marco Maciel). Apoiaram o
candidato membros do Exército e politicos da extrema direita (Eduardo Galil, Jorge Arbage e Amaral Neto),
ademais, o programa de Maluf anunciava medidas populistas e economicamente insustentaveis, o que conferiu
aos seus coligados a pecha de “lumpen-burgueses”, como citou Fernando Henrique Cardoso.
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ndo ocorreria caso Maluf fosse eleito. Havia, consequentemente, menos incertezas politicas,
no sentido da possibilidade de retorno ao autoritarismo com a eventual posse de Tancredo do
que com a de Maluf.

A ascensao do grupo de Tancredo significaria apenas a transicdo de um modelo de
regime militar operado por burocratas e intelectuais no poder (Roberto Campos, Mario
Simonsen e Delfim Neto) para um regime de discussdo mais aberta, de redistribuicdo de
tarefas, para um eventual reequilibrio entre os Poderes e de relativa tranquilidade politica —
mas nao de tranquilidade social, uma vez que as expectativas populares geradas pela ideia de
eleicOes diretas se transferiram, em parte, para a figura de Tancredo Neves (Abramo, 1985).
Com o veto dos remanescentes do governo militar a eleicdo presidencial direta, a
simbolizacdo da ruptura confundiu-se com a figura de Tancredo neves, mesmo eleito por um
colégio eleitoral (Lamounier, 1990). Nas palavras de Fernando Henrique Cardoso (1985):
“com Tancredo, a Alianga Democratica operou a quase magica de transformar um presidente
saido de elei¢Oes indiretas no fiador das mudancas reclamadas pela nagdo sob a bandeira das
diretas”.

Eleito Tancredo Neves no Colégio Eleitoral saiu vitoriosa a Aliangca Democrética. Para

4
I 8

Cardoso, essa apresentou uma agenda de transicéo, sendo ideal™, possivel - dado o equilibrio
de forgas estabelecido a partir da rejeigdo as “Diretas Ja” - e definitiva - numa conjuntura de
aceleradas mudancas. A agenda institucional da transicdo contemplava trés etapas. A primeira
envolvia imediatas corre¢des institucionais - a chamada “remogdo do entulho autoritario”.
Tratava-se de um pacote de reformas da legislacdo eleitoral e partidaria, elaborado por uma
Comisséo Interpartidaria do Congresso Nacional, tendo em vista a elei¢éo para a Constituinte.
O trabalho dessa comissdo resultou na Emenda Constitucional n°® 25, “Emendao
Constitucional”, aprovada por unanimidade, cujos dispositivos estipulavam eleigdes diretas
para prefeituras das capitais e areas de seguranca nacional; elei¢cdo da Constituinte em 1986;
diretas para Presidente em 1988 (ou em periodo a ser determinado posteriormente pela
Constituinte). Na viséo do entdo senador Fernando Henrique Cardoso, 0 Emenddo manifestou
uma conquista da Alianga Democratica, uma carta de compromisso clara com a realizacdo de
procedimentos de efetivacdo da transicdo democratica da qual “Figueiredo perdeu a
oportunidade historica de assinar” (p.02).

Mas, segundo o senador, a existéncia de uma agenda apoiada por forcas politicas

consistentes e a possivel remocéo dos escombros legais do regime extinto (Lei Orgéanica dos

*8 Na visdo de FHC n&o foi ideal em fungdo do ndo reconhecimento da cidadania dos analfabetos (podendo
votar, mas ndo ser votado); distor¢des da representacéo politica por estados na Camara dos Deputados.
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Partidos, Lei de Seguranca Nacional, Lei de Imprensa), embora fundamentais, ndo bastariam
para levar a bom termo a transi¢cdo democréatica. O novo governo ainda deveria se posicionar
frente a heranca desastrosa dos governos militares, materializada na crise econdmica, dividas
(externa e interna), inflacdo, indices de desemprego, oferecendo assim a nacdo perspectivas
razodveis de superacdo deste quadro, porque disso dependeria a legitimidade do governo e,
consequentemente, do processo de transicdo. No caso de o0 governo nao apresentar
competéncia para lidar com tamanhas pressdes populares e trabalhistas, divergéncias no
interior da Alianca inevitavelmente ocorreriam e colocariam em risco 0 pacto. Mas, em todo
caso, 0 PMDB “com a responsabilidade de principal for¢a propulsora da democratiza¢dao”
teria a tarefa de definir uma estratégia, até a instalacdo da Constituinte, apropriada para tornar
“o regime autoritario, com todas as suas institui¢des, uma pagina virada na historia” (p.02).

A segunda etapa da agenda previa a ampliacdo do debate constitucional por toda a
sociedade, de modo que fossem discutidos, nas palavras de Tancredo, “os grandes problemas
nacionais ¢ os legitimos interesses de cada grupo social”. Nos setores organizados da
sociedade civil, a luta por uma constituinte livre e soberana herdou a mobilizacdo deflagrada
pelo movimento das “Diretas”. No final de janeiro, em Duque de Caxias (RJ), um conjunto de
entidades populares langou 0 Movimento Nacional pela Participacdo Popular na Constituinte,
reunindo cerca de 7 mil pessoas (CARDOSO, 2010). Na mesma época, em Sdo Paulo,
estruturava-se um Plenério Popular. As experiéncias disseminaram-se pelo pais, culminando
na organizacao, em setembro de 1985, do Plenéario Pro-Participacdo Popular na Constituinte,
que participaria ativamente dos trabalhos da Assembleia. Do lado do governo, o Presidente
Tancredo Neves, acolhendo sugestdo do jurista Afonso Arinos de Melo Franco, havia
decidido convocar uma comissao de estudos constitucionais para, em nome do executivo,
elaborar um anteprojeto que subsidiasse os trabalhos dos futuros constituintes. Ja a terceira
etapa comecaria pela prdpria convocagdo da Assembleia Nacional Constituinte e resultaria na
nova Carta. Tratarei de forma mais detalhada a respeito das segunda e terceira etapas, em
especial sobre a Comissdo Afonso Arinos e o processo de instalagdo da ANC nos proximos
topicos deste capitulo (Fonte: CPDOC, FGV, n. 5742).

Em funcdo da morte de Tancredo Neves, coube ao seu vice, um politico de menor
prestigio e identificado sob muitos aspectos com o regime militar, a tarefa de conduzir a
nascente Nova RepuUblica. Porém, mesmo diante da doenga e morte de Tancredo, o pacto
estabelecido ja se mostrava suficientemente solido para sustentar o avango da democratizagéo.

Sem Tancredo, “Sarney e os lideres da Alianga perceberam que era preciso refazer a fianca
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em termos de um programa claro e de acdo consequente” (CARDOSO, 1985, p.05), o que
exigiu necessariamente a organizacgéo e instalagdo do processo constituinte o quanto antes.

Pela confluéncia dos fatos e caracteristicas mencionadas, a transicdo brasileira
comporta leituras distintas e contraditorias. De acordo com alguns intelectuais, o periodo foi
uma clara demonstracdo de inabilidade social e politica (abertura de cima para baixo,
manipulagdes, exploracdo eleitoral dos planos econdmicos, desacertos da Constituinte,
encenacdo populista das eleicbes de 1989); ja para outros, os anos de transicdo deram uma
significativa demonstracdo de capacidade politica (avancos importantes da Constituicdo em
matérias de direitos individuais e ao processo democratico, ampliagdo do debate publico,
habilidade nacional de convivéncia com a pluralidade ideol6gica), sendo a propria abertura
gradual um claro projeto de autotransformacéo do regime militar, o qual “embora demorado e
frustrante poupou o pais de conflitos dolorosos como os que infelicitaram a Argentina”
(LAMOUNIER, 1990, p.10).

Nas palavras do proprio Presidente Sarney, “sem uma ruptura de Estado, e devemos
dar gracas a Deus por té-la evitado, ndo nos cabia outra saida que a de convocar a Assembleia
Nacional Constituinte com a solidariedade do Congresso Nacional” (D.O.U 26/09/1986).
Assim sendo, a transicdo com Sarney, substituindo Tancredo, e a propria Constituinte, no
formato Congresso Constituinte, conformaram aparentemente o “pacto politico possivel”

diante da conjuntura existente.

4.3. Aspectos do Campo da Seguranca Publica no Periodo de Transicéo

Antes de adentrar especificamente no contexto, ideologias e jogo politico, regras e
resultados da Constituinte, impende expor uma breve nota sobre como se colocava o
problema da violéncia e inseguranga a época.

Homicidios dolosos, sequestros, motins, quadrilhas, violéncia e corrupgdo policial,
inseguranga social, nenhum destes fendmenos é particular a situagdo democratica recente,
embora sejam atualmente mais reentrantes e diversificados. Apesar disso, na visao de parcela
da sociedade impera uma ideia de que a integridade fisica e psicoldgica de suspeitos e
infratores e a protecdo a crianca e ao adolescente, por exemplo, sdo os fatores causais da

expansdo da violéncia e da criminalidade. Logo, os direitos humanos “conquistados” apds
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1988 resultam em impunidade aos criminosos e no incentivo a ocorréncia e reincidéncia da
violéncia e de delitos.

Com tal linha de raciocinio, tem colaborado a midia, importante ferramenta para a
percepcdo destes fendmenos enquanto problemas publicos (RAMOS E PAIVA, 2007).
Explorados em demasia pela imprensa ja ha muitos anos, por meio de programas televisivos
especializados em exibir e repercutir sobre crimes e delitos, as violéncias e criminalidades se
tornaram ndo somente problemas publicos, mas corriqueiros e banais. E a resposta facil para
sanar esses problemas continua a ser 0 apelo ao aumento da repressao e as restricbes de
liberdades. Entretanto, os defensores de tais ideias ignoram que a criminalidade e as
violéncias ndo sdo questdes novas e, igualmente, ressoaram de maneira intensa na cena
politica e social dos anos 70 e 80, ainda sob o forte dominio repressivo dos direitos civis e da
tutela das Forcas Armadas.

A partir do final da década de 60, as violéncias e crimes passaram a ser traduzidos
enquanto problemas publicos, num cenério no qual tranquilidade e paz foram abalados diante
do surgimento nas grandes cidades de “esquadrdes da morte”, grupos de policiais envolvidos
com negocios ilicitos que resolviam conflitos a partir de exterminio e assassinatos deliberados
(BARREIRA E ADORNO, 2010). No estado do Rio de Janeiro, o esquadréo foi responsavel
pela morte de mais de 400 pessoas a época. Em Sdo Paulo, por exemplo, entre os anos de
1979 e 1982, o nimero de mortes em prisGes e delegacias ja atingia 215 pessoas. Em outros
estados a situacdo era similar, demonstrando que o fendmeno da violéncia se constituia numa
via de mdo dupla, sendo perpetrado simultaneamente pela sociedade e pelo Estado. A
diferenca estaria na legitimidade da fonte e origem daquele que praticava a violéncia. Num
cenario historico de autoritarismo estatal, a legitimidade seria naturalmente dos agentes do
Estado (BENEVIDES, 1984). O fato é que gradativamente a violéncia e o crime foram
tomando conta das metropoles brasileiras, suscitando debates polarizados sobre suas causas e
formas de enfrentamento.

No ambito da Academia, entre a década de 70 e 80, predominou uma preocupacao
maior com investigacdes direcionadas a relagcdo entre pobreza, desigualdades e violéncia,
questdes urbanas e delinquéncia. A partir de 1980, o sistema penitenciario, estatisticas
criminais, tipologias de crimes e policias passam a ser objeto de estudos dos intelectuais, com
destaque para a primeira obra a tratar do tema da seguranca como direito, “O Direito da
Populagao a Seguranga”, de Fischer (1985). Aliado a isso, ocorreram quatro grandes
seminarios de debate a respeito — Seminario Internacional da UNICAMP (1983); Seminario

Crime e Castigo da Fundacdo Casa de Rui Barbosa (1985); Painel sobre Constituinte: Forcas
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Armadas e Constituicdo (1987)*°; Seminario promovido pela CLACSO e realizado pela
Fundacéo Jodo Pinheiro (1987) (BARREIRA e ADORNO, 2010; BRASIL, 2009).

Apesar de o campo de estudos relacionado a seguranca publica ter crescido na década
de 80, durante a Constituinte ndo se verificou uma articulacdo forte entre a producdo
académica ndo militar e as discussfes no ambito da ANC, tendo participado da fase de
audiéncias publicas um intelectual da UNICAMP®. Alguns estudos e anélises de Maria
Victoria Benevides, Emir Sader e Paulo Sérgio Pinheiro foram publicados em edicGes
especiais de periodicos académicos - Revista Lua Nova, do CEDEC e IMESC - refletindo
sobre a questdo da violéncia no cenério da transi¢do, o paradoxo de democratizagdo sem uma
reforma policial e o risco de se imprimir a constitucionalizacdo da militarizacdo das policias
como alternativa Unica no enfrentamento do aumento da criminalidade. Porém, a
disseminacdo de estudos e pesquisas continuava mais restrita a0 ambiente universitario, uma
vez que 0s grupos de intelectuais da &rea em sua maioria ndo buscavam uma aplicabilidade
prética de suas teorias para a resolucdo de problemas da vida social (LEEDS, 2011).

Havia grande relutancia, embora justificavel, em se desenvolver pesquisas e estudos
nessa area e em articular parcerias com organizac@es policiais e publicas para a realizacdo de
pesquisas e processos de formacgdo junto as burocracias do setor. Como sinalizou o Professor
Lesbat, havia muito preconceito de ambas as partes, dos militares e seus superiores e da
Universidade (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da ANC, 1987).

Cabe ainda salientar que a propria discussdo sobre politicas publicas no Brasil, uma
area na qual se ganha destaque a aplicabilidade de reflexdes teéricas para a analise,
implementacdo e avaliagdo de agdes governamentais ainda se mostrava incipiente neste
periodo, ganhando forcga apenas a partir de meados da década de 90. No entanto, o problema
ndo era necessariamente uma auséncia de reflexdes ou de massa critica sobre as instituicoes
de seguranca e politicas publicas - o que de fato ndo se verifica -, mas tdo somente a
articulacdo entre esta comunidade e os politicos e burocracias, os formuladores de politicas
publicas. Leeds (2011) e Freitas e Ribeiro (2014) recordam que o primeiro esfor¢co de
articulacdo entre Academia e burocracias policiais foi efetuado por Antbnio Paix&o, entre
1987 e 1988, sendo esse responsavel pela inauguragdo da parceria entre a Universidade e a

policia no estado de Minas Gerais, através da Fundagdo Jodo Pinheiro. Contudo, as

* Principais debatedores do evento: Almirante Armando Amorim Ferreira Vidigal, General Otavio Pereira da
Costa, Professor René Dreyfus, Coronel Geraldo Lesbat, jornalista Mino Carta.
% Oficial da Reserva, Professor da UNICAMP.
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experiéncias e trabalhos conjuntos entre governos e académicos foram ganhando destaque e
acumulo na década de 90.

Como Sapori (2007), Godinho (2011) enfatiza que o debate académico travado em
torno da relagédo entre questdo social e criminalidade, em especial acerca das ambivaléncias de
suas criticas, produziu posturas timidas sobre as necessarias rupturas a serem feitas no sistema
de justica e seguranga publica no inicio de sua reconstrucdo democrética. Ademais, a
fragmentacdo ou indisponibilidade de dados oficiais dificultava ndo somente a pesquisa
cientifica, mas, inclusive, o conhecimento para formulacdo de politicas publicas efetivas
(preventivas ou repressivas). Inexistia, portanto, um diagnostico exato da situacdo da
violéncia no Brasil, em especial da violéncia policial. Ainda assim, dados publicizados
revelaram que a pratica de resolucdo criminal ou repressao policial baseava-se no excesso do
uso da forca e em julgamentos paralelos e execugfes sumarias. Ndo se pode negar que esse
panorama de préaticas autoritarias arraigadas prenuncia certas limitacGes e resisténcias em se
pensar as instituicbes e politicas de seguranca publica sob uma perspectiva distante da
repressdo policial, aspectos que se colocaram como Gbices a incorporacdo no ambito das
policias 0 movimento de democratizacdo que tomava curso.

Como j& discorrido, a abertura politica passou necessariamente pela
desregulamentacdo de parte das instituicdes de seguranca publica vigentes, uma vez que se
tratava de area estratégica para o controle e legitimacdo do regime autoritario e cuja
normatizacdo em todos os anos dos governos ditatoriais apresentou-se altamente dindmica.
Tal desregulamentacdo, todavia, ndo se apresentava vinculada a uma discussdo ampliada de
seguranca enquanto esfera de direito ou da necessidade de mecanismos democraticos de
controle social dos 6rgdos policiais. Na esfera governamental, observam-se a implementacéo
de politicas publicas que buscaram, ainda de maneira residual e pouco estruturada, debater o
enfrentamento a violéncia em nivel nacional, incorrendo na criacdo de grupo de trabalho no
Ministério da Justica voltado a analisar a questdo da seguranca publica, resultando em 1980
no primeiro diagnostico sobre a situacdo brasileira (Godinho, 2011). Em 1985, € lancado o
Programa Ruas de Paz do governo Sarney; na esfera estadual destacam-se politicas
implementadas no governo Brizola, no estado do Rio de Janeiro.

No setor corporativo foram criados e realizados diversos encontros, eventos,
seminarios, edicOes e dossiés impressos, nos quais juristas e burocratas apresentavam e
discutiam propostas para a &rea da seguranca. Podemos citar como exemplo os diversos

eventos da OAB, e 0s seminarios e encontros realizados pelas policias estaduais (civil e
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militar), ao longo do periodo de transicdo e antes da instalacdo da ANC. Ainda assim,
prevalecia uma discussé@o ora formalista, ora corporativista nesses espacos.

Em especial, nos eventos organizados pelas policias o foco da discussdo passava mais
por uma preocupacdo com interesses corporativos do que com a qualidade, melhorias e
politicas publicas alternativas capazes de garantir a seguranca e o bem-estar do cidaddo. A
propria ideia de cidadania era estranha aos 6rgdos do sistema. Havia um distanciamento
também “natural” tendo em vista que os operadores sempre trabalharam na direcdo da
manutencdo do poder e da seguranca do Estado, deste modo, 0 momento da democratizacao
soava para muitos como uma ameaca a papéis, funcbes e instituicGes tradicionalmente

valorizadas no regime anterior e incorporadas pelas burocracias.

4.4. Fontes de Ideias de Mudanca e Estabilidade Institucional: aparelhando o campo de

batalha entre ideias progressistas e conservadoras

A ANC se constituiu como uma arena extremamente conflituosa do ponto de vista dos
interesses e ideologias, sobretudo porque a elaboracdo de uma Constituicdo envolve a
mudanca de estruturas de poder, de acesso a recursos politicos e financeiros. No caso
brasileiro, em especial pela natureza negociada do processo, era de se esperar que 0s antigos
“donos do poder” ndo fossem sair de cena antes de travarem uma grande batalha no campo
institucional e politico, exatamente o que diversos autores apontaram em estudos relativos ao
lobby militar ao longo da feitura da Nova Carta (QUADRAT, 1998; ZAVERUCHA, 1994;
LAMOUNIER, 1990; CAMARGO e DINIZ, 1989).

Ao contrario do defendido por estudiosos como Quadrat, Zaverucha, Soares e
Carvalho, dentre outros, ndo parto a priori da ideia de que as Forcas Armadas foram
“vitoriosas”. Tal linha de raciocinio ndo capta a complexidade da interacdo entre regras, ideias
e atores (Mahoney e Thelen, 2010) nem a dindmica do processo desgastante de negociagéo,
reiteracdo, mudancas sUbitas de regras no jogo - elementos que perpassaram o0 contexto
especifico da ANC, uma Assembleia com formato de Congresso Constituinte cuja duracédo
perdurou por 18 meses e sofreu diversas ingeréncias do Executivo. Para além, esta
investigacdo segue na direcdo da defesa do argumento de que se novas instituicbes decorrem

de decisbes dos agentes frente ao dilema de se compatibilizar instituicdes prévias, e todas as
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expectativas geradas por essas, e necessidades urgentes e interesses colocados pelo contexto
politico e social, tais decisdes sofrem influéncias de diversas fontes de ideias que podem tanto
defender a mudanca como o status quo, em graus variados.

O modelo tedrico utilizado nesse trabalho ressalta a importancia das ideias no processo
de formacdo tanto de capacidades e identidades dos atores como na estruturacdo das
coalizBes. No percurso da investigacdo para a elaboracdo deste capitulo, consegui através da
analise documental mapear as seguintes fontes de ideias que defendiam mudancas no texto

constitucional®

, quais sejam: a) Anteprojeto Afonso Arinos; b) Projeto de Constituicdo do
PT. Essas devem ser consideradas como fontes primarias, na medida em que subsidiaram
algumas ideias de mudanca no debate constitucional, antes do inicio do processo constituinte
propriamente dito. Dada a necessidade de se captar ao maximo o dinamismo provocado pelas
ideias no resultado institucional no setor da seguranca, busquei também identificar aquelas
fontes formais que serviram como base para 0s argumentos em prol da estabilidade no
contexto da ANC>?, quais sejam: a) Constituicdo de 1967; b) Documento das Forcas Armadas

- “Temas Constitucionais: subsidios”; ) Projeto de Constituicdo do PFL.

4.4.1. O Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos

Como citado, atribui-se a Tancredo Neves a ideia de criar uma comisséo para elaborar
um anteprojeto de Constituicdo com a intencdo de provocar o debate nacional e despertar a
participacdo da cidadania. Sarney levaria adiante o projeto de Tancredo. Em junho de 1985
assinou o Decreto n® 91.450 instituindo a Comissdao Proviséria de Estudos Constitucionais
(CPEC). No encargo de elaborar um anteprojeto de Constituicdo a ser oferecido como
subsidio a ANC, a CPEC foi instaurada sob os cuidados do Ministério da Justica, sendo
conhecida como Comissdo Afonso Arinos>®, em homenagem ao seu presidente e renomado

jurista Afonso Arinos defensor de ideias reformistas™.

> Tomando como referéncia os dispositivos existentes na C.F de 1967/69

°2 Importante ressaltar que as fontes, tanto de mudanca como de estabilidade, aqui identificadas ndo sdo
exclusivamente coerentes no que diz respeito a todas suas propostas defenderem mudanca ou permanéncia.
Porém, a tipologia aqui utilizada refere-se ao carater predominante em seus conteddos.

53 A Comissdo Arinos era integrada por dez comités teméticos distintos, tendo cada um deles um coordenador,
um secretario e um relator. Os comités tematicos dividiam-se em: 1) Principios Fundamentais da Ordem
Constitucional, Organizacdo Internacional e Declaracdo de Direitos; 2) Federagdo e Organizagdo Tributaria; 3)
Poder Legislativo e Organizacao Partidaria; 4) Poder Executivo; 5) Poder Judiciario e Ministério Publico; 6)
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Composta por 48 intelectuais e juristas, a Comissdo atravessou conflituosos e
demorados debates, inclusive a resisténcia dos politicos por considerar a iniciativa uma
ameaca a soberania da ANC (SOUZA E LAMOUNIER, 1990, SOUZA, 2001). Muitas
experiéncias constituintes anteriores do pais contaram com a preparacdo de anteprojetos, mas,
no clima politico da Nova Republica, a elaboracdo de um anteprojeto constitucional se
converteria em outro ponto de discérdias entre as diversas forgas politicas (ROCHA, 2013).
Havia o temor de que o resultado de seu estudo confluisse num “Projeto de Constitui¢do do
governo”, a ser encaminhado a ANC como forma de pressdao dos poderes constituidos. A
resisténcia era grande e em seu discurso oficial, proferido no dia 03 de setembro de 1985, o
Presidente afirmava que a fungdo da CPEC seria ouvir os diversos setores da sociedade,
estimulando o debate, e ndo elaborar um anteprojeto em nome do governo. Nas palavras do

Presidente:

Eles ndo se reunirdo para ditar aos Constituintes que textos devem aprovar ou ndo.
Eles irdo se reunir para ouvir a Nacdo, discutir com o Povo as suas aspiracdes,
estimular a participagdo da cidadania no processo de discusséo da natureza e fins do
Estado, e estimula-la a escolher bem os Delegados Constituintes. (...) A Comissdo
ndo substituird o Congresso e nem o povo. Sera, na verdade, uma ponte de alguns
meses entre a gente brasileira e os representantes que ela elegera. Servira como uma
area de discussdo livre e informal das razdes nacionais, submetendo ao debate
publico teses basicas quanto ao Estado, a sociedade e & nagdo (D.O.U 26/09/1986).

Outro aspecto controverso relacionava-se a sua composi¢cdo majoritariamente
conservadora ou elitista, o que em verdade ndo produziu reflexos predominantes no resultado
final, pois o texto apresentou propostas inovadoras e progressistas, tendo desagradado tanto o
executivo quanto os militares e politicos conservadores (‘“Para Empresario, Texto da mais
Poder ao Estado”, O Estado de S. Paulo, p.7. 18/09/1986).

Cittadino (2000) afirma que as principais razGes para a reversdo das expectativas
negativas em relacdo & Comisséo foram: i) ndo estabeleceu o temido pacto entre a direita e 0s
empresarios; 11) ndo recebeu a devida atengdo dos integrantes ‘“‘conservadores”, pouco
assiduos e descomprometidos com os trabalhos nos comités teméaticos em comparagdo com 0s
integrantes progressistas, que mesmo em numero reduzido imprimiram a tdnica inovadora em
grande parte do texto; iii) assimilou parte das ideias do Anteprojeto José Afonso da Silva, 0
qual apresentava um completo e exaustivo sistema de direitos e garantias individuais e
coletivas. Por dltimo, cabe lembrar-se da importante participacdo de juristas na campanha

pela reconstitucionalizacdo do pais e na organizacdo de propostas em diversos eventos

Educacdo, Cultura e Comunicagdes; 7) Condi¢des Ambientais, Sadde, Ciéncia e Tecnologia; 8) Ordem
Econdmica; 9) Ordem Social; 10) Defesa do Estado, da Sociedade Civil e das Instituicdes Democraticas.
% Foi batizada também como “Comissio de Notaveis”.
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fomentados pela OAB®, os quais subsidiaram ideias e sugestées incorporadas posteriormente
pela Comissdo Arinos, além das assessorias prestadas ao longo da ANC (ROCHA, 2013).

Milhares de sugestdes de entidades e de cidaddos foram encaminhadas para a
Comissdo, também ocorreram diversas audiéncias publicas e longas jornadas de trabalho. A
Comissdo incorporou demandas dos progressistas, vindo a elaborar aquele que seria o
primeiro ensaio da agenda da ANC. Outras entidades se envolveram nos debates
constitucionais: universidades, associacdes profissionais, sindicatos e movimentos sociais,
que divulgavam suas versdes sobre como deveria ser a nova Constituicao brasileira (SOUZA,
2001).

As Forcas Armadas também participaram dos trabalhos de audiéncia da Comisséo
Arinos, adotando posturas ora moderadas, ora conservadoras. Moderada, em especial, na
discussdo da possibilidade de exclusdo do dispositivo de Estado de Emergéncia® do texto
constitucional e na defesa de reformulagfes - mas ndo a extin¢do - do Conselho de Seguranca
Nacional, dado seu excesso de poder, conservadora no que tange a possibilidade de ampliacdo
da participacdo eleitoral dos militares ndo oficiais como candidatos e eleitores — algo que ndo
era desejado pela alta hierarquia militar. Também, na medida em que defenderam a
manutencdo do Servico Nacional de Informacbes (SNI) e a sua autonomia frente ao
Congresso. Ainda no que diz respeito ao papel das Forcas Armadas, 0s ministros militares a
época afirmaram ndo abrirem médo da manutencdo das prerrogativas existentes, pois nao
haveria por parte da instituicdo nenhuma intencéo de ultrapassar os limites que a Constitui¢éo
Ihes destinasse (“Militares Aprovam Tirar do Texto Estado de Emergéncia”, O Globo,
23.01.1986).

Propostas dos representantes da Policia Militar de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro e da Associacdo de Delegados de Policia Civil foram recebidas pelos integrantes da
Comissdo. Todavia, na mesma direcdo do ocorrido com determinadas reivindicacdes dos
militares, ndo tiveram tanto éxito no atendimento de suas demandas conservadoras, uma vez
que os membros da Comissdo aprovaram inovacdes nas funcbes especificas de seguranca
desempenhada por essas corporacGes (“Estado Forte, mas sem Excessos na Seguranga”, O
Estado de S&o Paulo, 06/07/86).

% Em 1977 langou um manifesto a favor da Constituinte durante Congresso nacional da classe, liderado por
Bernardo Cabral. Em 1981, convocou o Congresso Pontes de Miranda no qual aprovaria um anteprojeto de
sugestdo para uma futura Constituicdo. Em 1985, aconteceria 0 Congresso de Advogados Pro-Constituinte, com
a producdo de dois anais com comentarios e sugestoes elaboradas para a futura ANC.

% Na Constituicdo em vigéncia (C.F 1967) existiam 3 tipos de salvaguardas de defesa do Estado: Medidas de
Emergéncia, Estado de Emergéncia e Estado de Sitio.
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Enfocarei aqui apenas a dinamica do Comité Tematico que tratou de discutir e propor
regras para a seguranca e defesa nacional. Como indicam as fontes jornalisticas, as inovacoes
progressistas, ¢ mesmo as moderadas, decorrentes do Comité Tematico “Defesa do Estado, da
Sociedade Civil e¢ das Instituigdes Democraticas” da Comissdo Arin0S causaram grande
descontentamento externo e geraram conflitos internos, em especial com o tratamento dado as
Forcas Armadas no anteprojeto da Comissao.

O jurista Ney Prado, Secretario Geral, pediu demissdo por ndo concordar com a
reducdo dos poderes dos militares (“Para Empresario, Texto da mais Poder ao Estado”, O
Estado de S. Paulo p.7. 18/09/86; “Secretario da Comissdo Defende a Manutengdo do Estado
de Emergéncia, O Globo 14/01/86). A Questdo Militar foi o centro de inimeras discussdes e
divergéncias. No entanto, o texto final da Comissdo deixou claro o entendimento de que a lei
e a ordem seriam garantidas exclusivamente pela policia e ndo pelas Forcas Armadas - que
deveriam garantir os poderes constitucionais e ndo mais os poderes “constituidos”, os quais
poderiam ser constituidos de fato por golpe de Estado® (“Notaveis Comecam a Discutir o
Poder de Estado”, Correio Braziliense, 06/07/86).

Monteiro (2009) verificou ainda o apoio do Jornal “O Estado de Sao Paulo” a reacdo
enérgica das Forcas Armadas contra as proposicdes da Comissdo Arinos por meio da
publicagdo de um editorial denominado “Constituicdo de Araque”, no qual foram
disseminadas diversas declaracdes do ministro do Exército, General Lebnidas Gongalves,
contrarias as inovac6es do texto da CPEC.

No que diz respeito aos poderes das policias estaduais, o texto inicial do Comité
causou muita agitacdo ao buscar destinar mais poderes e func@es a Policia Civil e determinar
a extincdo da Policia Militar. Contudo, evitando aumentar a polémica em torno de uma
possivel aversdo ndo somente a Seguranca Nacional, mas também a seguranca interna, e
objetivando ndo conflitar os interesses diretos das Policias Militares, a Comissao decidiu
readequar a proposicdo de extingdo das Policias Militares colocada pelo jurista Saulo Ramos,
absorvendo assim a emenda de Joaquim Falcdo que facultava aos estados manter ou néo
Policias Militares.

Mesmo recuando para uma proposta mais moderada, a ideia de retirar a exclusividade
da atividade ostensiva da PM n&o acalmou os &nimos, inclusive no &mbito interno da

Comissdo. Para Miguel Reale Junior, integrante da Comissao e ex-secretario de Seguranca do

%" Portanto, distinguir “poderes constituintes” de “poder constituido” e também excluir a responsabilidade direta
sobre a garantia da lei e da ordem eram aspectos fundamentais, pois retirava dos militares o pretexto
constitucional para intervengdo direta nos assuntos politicos do pais, brecha legal utilizada como legitimag&o do
Golpe de 1964
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Estado de Séo Paulo, a proposta saiu um “mostrengo”, pois ndo fazia sentido aquartelar
somente naquele estado, por exemplo, 60 mil policiais militares, além de sinalizar uma
provavel “grave crise de seguranga” no caso de o policiamento ostensivo ser transferido para
a Policia Civil. (“A Opinido do Jurista sobre a Acdo na Area Social”, Jornal da Tarde,
06/05/86; “Comissdo Decide que Estado de Sitio é com o Congresso”, O Globo, 07/05/86;
“Para Seguranga, Estado de Alarme”, Jornal de Brasilia 24/08/1986).

Outras disputas envolvendo as sugestdes do Comité do setor da defesa e seguranca
estiveram vinculadas ao fortalecimento dos poderes do legislativo — lembrando que essa
apresentou o sistema parlamentarista como o mais apropriado -, o qual seria exclusivamente
responsavel pela solicitacdo ou ndo do estado de alarme e de sitio, bem como a eliminacdo
completa de qualquer mencdo no novo texto constitucional a Seguranca Nacional. Nas

palavras de Miguel Reale Janior:

Buscamos eliminar a influencia da ideologia da seguranca nacional, retirando a ideia
de seguranca nacional como um pensamento que deva presidir a vida do Brasil. Hoje
0 texto constitucional diz que o Conselho de Seguranca Nacional fixa a politica
nacional, enquanto isso é de competéncia do Congresso (“Comissdo Propde Estado
de Alarme como Salvaguarda”, O Globo, 19/02/86).

De acordo com o historiador Hélio Silva, relator do Seminario de Assuntos
Constitucionais promovido pela Comissdo de Justica da Camara dos Deputados em 1985, o
termo Seguranca Nacional surge na Constituicdo Brasileira de 1934 como consequéncia da
Primeira Guerra Mundial e da conjuntura que se estendeu até a Segunda Guerra, tratando-se
de um dispositivo comum nas constituicdes de outros paises. No Brasil, no entanto, o termo
assumiu uma significagdo de repressao policial-militar, em decorréncia dos abusos e dos
crimes “cuja evocag¢do ainda faz tremer, em seus frageis alicerces, a Nova Republica”. Disso
decorreria a justificativa para a eliminacdo do termo na Constituicdo a ser elaborada.
(“Conselho de Estado”, Jornal de Brasilia, 23/10/85).

A Comisséao concluiu sua tarefa somente em 18 de setembro de 1986 — quatorze meses
apos o Decreto que a instituira. Em seu preambulo, Afonso Arinos declarou que ao encerrar
um periodo de contradi¢des e desrespeito a identidade, a liberdade e & justica, a Constituicdo
elaborada por uma tradicdo democrética ja existente em 1891, 1934 e 1946, dispbe-se a dotar
o0 Brasil de instituicGes que atendam as necessidades do povo. No dia 26 de setembro, o
Presidente divulgou nota oficial na qual declarava o relatorio final da Comissdo como um
acervo para a reflexdo dos futuros integrantes da Constituinte (D.O.U 26/09/1986).

O presidente José Sarney ndo calculava que as propostas fossem incorporar feigdes téo

inovadoras e progressistas — e em especial que recomendasse a implantacdo do sistema
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parlamentarista e a definicdo do tempo de seu mandato presidencial de quatro anos. O agravo
causado pelo controvertido texto da Comissdo dos Notéveis ao Planalto incidiu na decisdo
tomada por Sarney de ndo enviar o Anteprojeto da Comissdo a Assembleia Nacional
Constituinte, remetendo-o por despacho presidencial ao Ministério da Justica, onde foi
arquivado.

No entanto, seu contetdo foi publicado pela imprensa e levou ao publico uma
dimensao acerca das possiveis propostas de reforma institucional a receberem, ou ndo, adesao
politica durante a ANC de 1988 (LAMOUNIER, 1990). O documento seria apresentado como
sugestdo & mesa da constituinte®® pouco tempo depois, em abril de 1987 (ROCHA, 2013). O
material circularia nos bastidores do Congresso Nacional e de maneira informal, partes
significativas do seu texto foram copiadas por constituintes na elaboracdo de suas propostas
de emendas e substitutivos. Ademais, varios dos membros da Comissao Arinos participariam
direta e intensamente dos trabalhos da ANC. Deste modo, a rejei¢cdo de parte dos constituintes
ao projeto da Comissdo Arinos foi mais retorica que real (SOUZA, 2001).

O quadro 6 apresenta as principais ideias e sugestbes do Anteprojeto Arinos, sua
assimilacdo pelos parlamentares e também aquelas sugestdes incluidas no texto final da C.F
de 1988, corroborando as assertivas de Souza (2001) e Rocha (2013) ao declararem que as
ideias langadas pelo Anteprojeto Arinos foram de extrema relevancia para o debate politico
que tomou curso no ambito da ANC. Assim, muitas dessas sugestdes permearam a pauta da
subcomissao constitucional de “Defesa do Estado, da Sociedade e de Sua Seguranga”, assim
como se mantiveram presentes em outras fases da ANC. Foram 350 as sugestfes e emendas
que incorporaram as ideias contidas no Anteprojeto. Além do mais, as propostas foram citadas
70 vezes nos anteprojetos, projetos e substitutivos produzidos no contexto da Constituinte,
conseguindo influenciar o texto de 8 dispositivos constitucionais relativos a tematica.

Conforme evidenciado pelos dados, é possivel sustentar que o Anteprojeto Arinos se
constituiu como uma das principais fontes de ideias que lastrou 0 embate ideologico, sendo
capaz de influenciar emendas e vetos parlamentares e, por conseguinte, provocar dinamismo
institucional, tendo em vista a incorpora(;sio59 de importantes sugestdes desse Anteprojeto nos

capitulos relacionados a defesa nacional e segurancga publica da C.F de 1988.

% Afonso Arinos, eleito senador pelo Rio de Janeiro (PFL) e escolhido para a presidéncia da comisséo de
sistematizacdo da ANC, tinha dividas acerca da conveniéncia de apresentar formalmente o Anteprojeto da
Comissdo, receando que seu gesto fosse interpretado como uma limitagdo a soberania dos constituintes.

% Segundo Cittadino (2000), tanto o Jornal de Brasilia quanto o Jornal do Brasil, do mesmo dia, publicaram
reportagens intituladas, respectivamente: “Congresso tera como base Anteprojeto de Notaveis” e “Arinos
apresenta proposta”, informando ndo apenas sobre o telefonema de Ulysses Guimardes como da decisdo do
Senador Arinos de distribuir os capitulos do Anteprojeto dos Notaveis as subcomissdes da Constituinte.
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Quadro 6 — Principais Sugestdes do Anteprojeto Arinos e Suas Assimilacdes no

Processo Constituinte e na C.F de 1988

Sugestdes e | Anteprojetos, | Incluséo
Sugestao Emendas Projeto e na C.F

Parlamentares | Substitutivos 1988
Criacdo do Conselho de Defesa Nacional, substituindo o CSN 0 6 Sim
Extincdo da secdo de Seguranca Nacional 13 8 Sim
PossibiJidade de decretar estado de sitio em caso de guerra ou 0 11 sim
comogao grave
Criacdo de um capitulo exclusivo para a seguranga publica 0 11 Sim
Subordinacéo das policias aos governadores estaduais 40 11 Sim
Criacdo do estado de alarme - salvaguarda menos rigorosa que a 15 0 Néo
vigente
Papel Constitucional das Forcas Armadas com o acréscimo de
dispositivo/redacdo de obrigatoriedade de obediéncia aos 30 6 Sim
poderes constituintes e, por iniciativa destes, garantir a ordem 1
constitucional®.
Unificacdo das fungdes de prevencdo repressao e investigagéo, Néo

S 30 0
sob controle da Policia Civil
Constitucionalizacdo da Policia Federal e de suas fun¢bes 16 10 Sim
Manutengdo de Policia Militar segundo conveniéncia dos 50 1 Né&o
governos estaduais €, ou, sem vincula¢do com o Exeército
Possibilidade de criacdo de guardas municipais 30 6 Sim
Extincdo das justicas militares estaduais 16 0 Né&o
TOTAL
350 70 8

Fonte: Elaborac&o propria com base em dados da Camara e Senado.

% Diversos parlamentares progressistas ndo concordaram com essa sugestdo por acreditarem que o papel das
Forcas Armadas deveria se ater a defesa da soberania e ndo a seguranca interna.
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4.4.2. Os Lobbies das Forcas Armadas e Suas Clivagens ideologicas

Embora os militares buscassem atuar com o méximo de influéncia e previsibilidade
sobre o processo de abertura que se instalava, nem todos os fatores deste processo poderiam
ser completamente controladas, a exemplo dos atores pleitedveis para 0 comando da transicao
e das coalizdes formadas em torno desses. A escolha de Tancredo Neves®, candidato da
oposic¢do, é um exemplo disso, uma vez que foi apoiado por militares adeptos das ideias da
ESG porque estes discordavam da candidatura de Paulo Maluf (PDS). (MONTEIRO, 2013).

De certo modo, a posse de Sarney, em funcdo da morte de Tancredo, poderia garantir
maior proximidade e interferéncia dos militares, porém o trajeto até um resultado favoravel
aos mesmos teve mais incertezas e transformacgdes do que se imaginava. Soma-se a isso 0
cenario a partir de 1982, onde os responsaveis pelo regime autoritario perderam boa parte do
controle sobre o processo de liberalizacdo que haviam desencadeado em 1973.

Como afirma Souza (2001):

Se a transigdo liderada pelo lider moderado Tancredo Neves tinha por objetivos
amenizar os efeitos da desintegracdo das antigas coalizdes, definir limites para os
recém-chegados e evitar retrocessos, estes ndo foram totalmente alcancados. Isto
porque tanto as antigas coalizGes como 0s novos atores assumiram papéis de
proeminéncia, chegando ao cenario politico-decisério com forca extraordindria.
Poucos grupos foram excluidos, como as vitdrias e as derrotas de ambos os lados na
ANC comprovam. Os acontecimentos politicos ndo foram capazes de limitar a forca
e 0 nimero de participantes do novo pacto democratico (SOUZA, 2001:517).

Na perspectiva de autores que defendem a existéncia de uma autonomia completa
dos militares nesse processo, em especial na arena da seguranca publica e defesa do Estado, a
visdo de Souza ndo passa de um equivoco. Segundo Zaverucha (1985), a posicao das Forgas
Armadas no governo Sarney era bastante confortavel, pois elas poderiam explorar a
fragilidade de sua base de apoio politico. Paradoxalmente, isso criou uma posicdo de
dependéncia do Presidente as Forcas Armadas, maior até mesmo do que a de antigos generais-
presidentes, dado que o PMDB o deixou “a propria sorte — oMo na tentativa de chegar a um

pacto social ou na emenda sobre a anistia dos militares cassados®?” (p.02).

®' Em 1985, os nomes fortes para a sucessdo presidencial eram o de Tancredo Neves (PMDB) e o de Maluf
(PDS). Segundo Rossi (1985), em torno de Tancredo articularam-se forgas amplas e heterogéneas, encontrando-
se em sua base de apoio trés partidos comunistas ainda ilegais - Partido Comunista Brasileiro (PCB), o Partido
Comunista do Brasil e 0 Movimento Revolucionério 8 de Outubro (MR-8) —, dissidentes do PDS, moderados e
esquerdistas do PMDB, como Miguel Arraes e Francisco Pinto, e principalmente os governadores estaduais
eleitos pela legenda. Além destes, Tancredo ainda contava com o importante apoio do Jornal O Estado de Séo
Paulo, banqueiros (Olavo Setubal), empresarios e representantes da direita — Antonio Carlos Magalhaes e outros.
%2 Emenda articulada entre os democrata-nacionalistas das FFAA e os deputados Uequed (PMDB-PR) e Alencar
Furtado (PMDB-BA) para apresentar uma emenda constitucional que deveria ampliar a lei de anistia de 1979
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Em tal conjuntura, Sarney se aproximou dos seus ministros militares, os quais
oportunamente puseram em pratica o principio da tutela militar. Complementando, afirma
Zaverucha:

Chegamos, assim, a uma situacdo insolita; quanto mais a Alianca
Democrética, base de sustentacdo do governo, desprestigiar o presidente,
mais favorecerd a ingeréncia dos militares na politica propriamente dita (...).
Vé-se, assim, qudo utdpica era a crenca daqueles que acreditaram ser
possivel transformar as Forcas Armadas num quisto social, sé porque 0s
militares passaram o governo a um civil. Estd provado que as Forgas
Armadas s&o um ator politico apto a competir com as organizacdes civis, por
possuir uma doutrina, alto nivel de institucionalizacdo e ritos préprios”
(1985:01).

Outro autor que caracteriza as Forcas Armadas como suficientemente capaz de
determinar resultados politicos no contexto da Assembleia Nacional Constituinte é Bezerra
(2012). Em sua tese de doutorado, defende que os militares foram “sujeitos concretos da
Constituinte”, uma elite que exerceu ingeréncia determinante no processo de elaboragdo da
C.F de 1988. Para ele, a atuacao politica dos militares na Constituinte, mais especificamente
na Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, foi a “Ultima razéo
dos quepes”, uma vez que garantiram dominios na seara politica dos Estados atraves da
manutencdo das Policias Militares enquanto forcas auxiliares das Forcas Armadas. Nas
palavras de Bezerra: “com isto a intervengdo branca na politica nacional se materializou da
forma mais sublimada e, concomitantemente, mais estampada, a inoperancia das instituicdes
politicas brasileiras em submeter os militares ao poder civil constituido” (2012, p.190).

Embora tenha realizado entrevistas com atores-chave importantes a época, o autor se
detém a confirmacdo do papel relevante dos militares sem, no entanto, ressaltar qualquer
permeabilidade de ideias progressistas no processo e no resultado institucional. Ademais,
desconsiderou em seu percurso metodolégico o levantamento das emendas, 0 comportamento
dos atores politicos nas votacOes e a anadlise comparada entre os anteprojetos e substitutivos
produzidos durante a ANC.

Para Abramo, antes de qualquer acdo ou decisdo politica, o presidente eleito teria de
lidar com um velho e delicado problema, “a questio militar”. Mesmo a convocacdo da
Assembleia Nacional Constituinte passaria pela discussdo da questdo militar, exigindo um

“acordo entre o complexo militar e a mistura de conservadores-conservadores, conservadores-

para os militares cassados pelo regime no periodo de 1964-1978. Muitos desses cassados em fungdo de terem
apoiado governos populares (Jango e Brizola) e também questionarem a forte hierarquia e desigualdades no
interior das Armadas. Essa emenda ficou conhecida como “Emenda Uequed”. O governo Sarney, seus ministros
militares e os lideres partidarios do PMDB, PFL e PDS se opuseram a emenda.
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reacionarios e conservadores-liberais e até conservadores-reformistas, com algumas ilhas de
esquerda, extremamente exiguas” (1985, p.02). Assim, o governo eleito se caracterizaria
desde logo pela definicdo que tomasse para a solugdo do problema, o que envolveria a
dissolucdo do aparato de seguranca publica e de inteligéncia existente.

Segundo o autor, depreende-se desse cenario que as decisGes de Sarney em relacdo ao
papel das Forcas Armadas, das organizagOes policiais estaduais e demais mecanismos de
defesa do Estado ndo foram em nenhuma direcdo progressista ou transformadora, pelo
contrario. De inicio, sua costura politica para indicacdo da presidéncia e relatoria da Comisséo
que trataria do tema da seguranca publica e defesa na ANC deixava clara sua relagdo proxima
com os ministros militares. Na ocasido, Sarney conseguiu emplacar os nomes do Senador
Jarbas Passarinho — ex-ministro do governo militar por trés vezes e figura marcante na
elaboracdo de regras no setor da seguranca no antigo regime — para presidente da Comissao, e
do deputado Prisco Viana para relator. O Deputado Ricardo Filza do PFL, simpatizante dos
militares, ocupou o papel de Relator da Subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de
Sua Seguranca. Importante lembrar que pelas regras do Regimento Interno, a redacdo do
anteprojeto da Subcomissdo estava sob a responsabilidade direta do relator, o qual deveria
buscar compatibilizar: i. as sugestdes individuais dos parlamentares, enviadas antes do inicio
da etapa de funcionamento das comissdes e subcomiss@es; ii. 0s resultados das discussoes
internas da subcomisséo; iii. sugestdes propostas nos projetos de constituicdo dos partidos; iv.
sugestdes colocadas pelos expositores das audiéncias publicas, especialistas e profissionais na
area; v. e aquelas oriundas de propostas de populares e outras entidades.

J& Quadrat (1998) defende que o retorno a democracia e a feitura da nova Constituicdo
brasileira obrigou os militares a buscarem um novo férum de negociacao para a defesa de seus
interesses na Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988). De tal modo, os militares se
apoiaram tanto no presidente José Sarney como este se apoiou nos oficiais para conseguir
prolongar o seu mandato, sendo que ambos se valeram de ameacas do uso da forca para terem
atendidas as suas demandas. Perante o cenéario de intensificacdo politica no periodo da
transicdo, com o retorno de atores da esquerda, o aumento da participacdo popular e a
realizacdo dos trabalhos na Comissédo Afonso Arinos, muitos grupos militares organizaram
paralelamente, e em conjunto com outros setores, suas reflexdes sobre democracia, em
especial dos mecanismos constitucionais que defendessem a nascente democracia contra
possiveis adversarios (MONTEIRO, 2013).

De acordo com Quadrat (Ibid), a formagdo da comissdo responsavel pela matéria na

Constituinte desde o principio foi manipulada politicamente e o maior indicador seria o fato
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de o deputado Ulysses Guimarédes (PMDB) ter transferido a competéncia sobre o assunto da
defesa do Estado para a Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e de Garantia das
Instituicdes, ao invés de deixar a tematica na Comissédo de Organizacao dos Poderes e Sistema
de Governo, tal como foi na Constituicdo de 1967. Para a autora, 0 motivo dessa mudanca
devia-se ao fato de a Subcomisséo do Poder Executivo ter como relator o senador gaicho José
Fogaca, ligado a esquerda do PMDB e a Comissdo de Organizacdo dos Poderes ter como
relator o deputado Egidio Ferreira Lima, considerado um progressista. No entanto, essa autora
reconhece 0 jogo politico a partir da presenca de progressistas que poderiam potencialmente
ameacar os interesses das corporacdes e das FFAA.

Conforme reportagem do Jornal do Brasil, de 26 de abril de 1987, o temor de
esquerdizacdo da Constituinte e a preocupacdo com o papel constitucional a ser destinado as
Forcas Armadas, levaram-nas a se mobilizar fortemente, reunindo aproximadamente 30
oficiais para atuar junto ao Congresso, sob o titulo de assessores parlamentares,
desenvolvendo lobby®.

Sempre a paisana, mas em disciplinadas duplas, os lobbistas militares percorrem
diariamente as comissdes e subcomissfes da Constituinte, num paciente trabalho de
levantamento das tendéncias que ja comecam a aparecer. A mais frequentada tem
sido a Comisséo de Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicoes (...)
nesse grupo serdo definidas as atribuicbes das Forcas Armadas daqui por diante.
(“Lobbistas a Paisana”, Jornal do Brasil, de 26 de abril de 1987).

De modo a potencializar suas atividades de lobby, além da presenca constante nas
audiéncias publicas da Comissdo e nos corredores do Parlamento, Quadrat (1998) indica que
os militares utilizaram abordagens diretas nos gabinetes ministeriais ou no proprio Congresso,
assim como declaracdes sutilmente ameacadoras dadas aos grandes veiculos de comunicacéo.

O registro mais importante da organizacdo dos militares na ANC foi a distribuicédo
aos politicos constituintes de um livreto contendo 29 péginas® produzido pelo Centro de
Comunicacdo Social do Exeército (CECOMSEX). O documento intitulava-se “Temas
Constitucionais — subsidios” e defendia uma proposta de Constituicdo que refletia os
interesses dos militares em diversas areas, quais sejam: a manutencdo do papel constitucional

das Forcas Armadas; a preservacdo do conceito de Seguranca Nacional; a continuidade do

% Rocha (2012), afirma que diversas entidades - Forgas Armadas, membros do Judiciario, policias,
representantes de bancos, de entidades patronais, estatais, multinacionais, mineradoras etc — além das forcas
populares compareceram e se infiltraram macicamente no plenario e nas galerias, transitando com desembaraco
pelos corredores e dependéncias do Congresso Nacional.

* 0O documento estava dividido em oito pontos que abordavam os seguintes temas: destinagao constitucional das
Forcas Armadas brasileiras, ministérios militares, Conselho de Seguranca Nacional, Justica Militar, Policias
militares, Servigo Militar, tutela constitucional da patente do oficial das Forcas Armadas e os direitos politicos
dos militares.
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servico militar obrigatério; proibicdo de direitos politicos a cabos e soldados®, a competéncia
dos Tribunais Militares, a anistia aos servidores publicos e aos militares cassados, dentre
outras.

Partindo de uma comparacao entre os conteddos do texto constitucional de 1967, da
Carta de 1988 e do documento militar, Quadrat (1998:3) defende que a campanha realizada
pelo lobby militar foi vitoriosa, “pois se ndo conseguiu deter o avango de direitos sociais
como o de greve, no que concerne as suas demandas foram atendidos”. Em sua analise, de 07
dos pontos pleiteados (Defini¢do constitucional; Conselho de Seguranca Nacional; Justica
Militar; Policias militares; Servigo militar; Tutela Constitucional da patente do oficial das
Forcas Armadas; Direitos politicos dos militares), as Forcas Armadas obtiveram 6 vitorias,
perdendo apenas na questdo do Conselho de Seguranca Nacional. Para a autora, tal vitoria so
foi possivel, em parte, porque os militares chegaram a Constituinte com um alto grau de
autonomia atingido através do processo de distensdo por elas controlado e pela combinagéo de
argumentos e ameacas.

Novamente, discordo da autora no que tange a existéncia de uma vitoria das Forcas
Armadas no atendimento as suas demandas. Sem analisar as outras fontes de ideias e,
sobretudo, a sequéncia com a qual essas ideias sdo lancadas no jogo, 0 que a autora nédo
realizou, € dificil afirmar que houve influéncia determinante de uma Unica linha de
pensamento e grupo de interesses. A simples analise de alguns dispositivos transpostos na C.F
de 1988 poderiam ser considerados como ‘“derrotas” dos militares: i. supressdo no texto
constitucional da secdo de Seguranca nacional; ii. extincdo do Conselho de Seguranca
Nacional; iii. subordinacdo das policias aos governadores; iv. manutencdo da ordem interna
como prerrogativa das policias estaduais; v. maior participacao do legislativo na autorizacéo e
fiscalizacdo dos mecanismos de salvaguarda; vi. papel constitucional das Forcas Armadas
subordinado aos poderes constitucionais.

O que Quadrat e os demais autores tratados acima desconsideram é que os militares
ndo formavam um corpo monolitico. Monteiro (2013) diverge de analises que tratam da
organizagdo castrense como um objeto monolitico, a chamada tendéncia organizacional ou
institucional que defende existir uma atuacdo politica uniforme de preservacdo dos
autointeresses por parte dos militares. De acordo com ele, tanto a corrente interacionista — que
explica o comportamento militar através da interacdo entre militares e civis no

estabelecimento de agendas politicas comuns, sendo as estratégias dos dois lados modificadas

% Trata-se de uma pauta antiga dos soldados e cabos que foi apoiada por Jodo Goulart em 1964, sendo um dos
principais fatores de desgaste entre o entdo Presidente e o alto comando.
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com o contato matuo e coalizdes civil-militares formadas -, quanto a abordagem macrossocial
— segundo a qual a acdo politica, a ideologia e outros valores da corporacdo castrense
possuem uma dindmica estreitamente vinculada com as mudancas societarias do pais —
fornecem elementos mais produtivos para compreender a questao.

Nessa dire¢do, propde um estudo das facgOes internas dos militares no contexto de
transicdo e a partir de fontes documentais e andlise de contetdos de discursos oficiais
identificou 4 tipos principais de clivagens politicas dentro das Forcas Armadas, cada qual com
propostas especificas de defesa da democracia, quais sejam: “Neonacionalista”, “Democrata-
nacionalista”, “Esguiana” e “Extrema-direita”.

O grupo “neonacionalista” era formado por militares outrora ocupantes de importantes
cargos no governo castrense e que se opuseram a candidatura de Figueiredo, lancando um
chapa concorrente composta por Euler Bentes e Paulo Brossard. Apds a derrota no Colégio
Eleitoral, continuaram como oposic¢do interna e hostilizavam alguns dos quadros militares do
governo eleito, em especial o General Golbery Silva. Por intermédio do General Serpa, este
grupo realizou articulagdo com membros do MDB e a OAB, assimilando ideais dos novos
aliados em prol das elei¢bes diretas para todos os cargos eletivos, respeito as liberdades
individuais, defesa da igualdade social que reduziria os antagonismos entre as classes e
consequentemente as intervencdes militares, e a conciliacdo entre classes politicas de
esquerda e direita, além da criacdo do Ministério da Defesa®™ para coordenar as FFAA,
subordina-las aos civis e diminuir a iniciativa politica dos militares (BRASIL, Camara dos
Deputados, Atas da ANC, 1987).

Por sua vez, a fac¢do “Democrata-nacionalista” era formada por alguns militares
cassados durante o periodo de 1964-1978 e outros ligados ao Partido Comunista Brasileiro
(PCB) e que estavam organizados em entidades como a “Associagdo Democratica e
Nacionalista dos Militares” (ADNAM), a “Associacdo dos Militares Incompletamente e Nao
Anistiados” (AMINA) e, posteriormente, da “Associa¢do dos Militares Cassados” (AMIC). A
atuacdo politica desta corrente permaneceu concentrada em obter uma nova Lei de Anistia
que os reintegrassem as FFAA. A ADNAM divulgou o documento “As For¢as Armadas e a

Democracia”, em 1984, no qual defendeu a neutralidade institucional castrense atrelada a

8 «O assunto Ministério da Defesa certamente ndo constitui um tema novo nas Forgas Armadas, nem mesmo
nesta Casa, 0s projetos ja foram examinados e exaustivamente discutidos. Estudos que datam da década de 1950
e se repetiram até hoje, na ESG e nas Escolas Militares das trés Forgas Singulares, também ja abordaram o tema
e, porque ndo dizer, alguns favoraveis e outros contra o Ministério da Defesa” (BRASIL, Camara dos Deputados
Atas da ANC, 1987, p.152).
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participagdo politica dos militares como cidaddos e ndo como porta-vozes da instituicdo
(MONTEIRO, 2013).

Este grupo organizou um Lobby na constituinte denominado FADA (Federacdo das
AssociacOes de Defesa da Anistia), que reuniu organiza¢des como o “Grupo Tortura Nunca
Mais”, as comissdes de anistiados da Petrobras, dos Ferroviarios e obtiveram apoio dos
constituintes Vilson de Souza (PMDB-SC), Jamil Haddad (PSB-RJ), Branddo Monteiro
(PDT-RJ) e Lysaneas Maciel (PDT-RJ), para que o0s artigos constitucionais que beneficiassem
os militares cassados fossem aprovados (MONTEIRO, 2013). Cumpre ressaltar que Lysaneas
Maciel participou ativamente dos debates no ambito da subcomisséo temética da ANC e que
esses aliados politicos da FADA demonstraram posicionamentos progressistas ao longo do
processo constituinte.

No final da década de 1970 e anos seguintes, os Democrata-Nacionalistas
posicionaram-se a favor de uma lei de anistia que punisse todos os envolvidos em crimes de
tortura ap6s o Golpe de 1964 e que restituissem aos antigos cargos os militares, funcionarios
publicos e congressistas cassados durante a ditadura. Reivindicaram um regime democratico
com eleicBes diretas para todos os niveis, com canais populares de controle dos processos
decisérios e com mecanismos institucionais capazes de impedir a intervengdo das forcas
armadas no processo politico. Para seus membros, o intervencionismo militar enfraquecia o
sistema politico e a cidadania, assim como os preceitos da Doutrina de Seguranca Nacional
eram nocivos a democracia. Nessa direcdo, acreditavam que a integracdo de militares no
sistema politico através da instituicdo da liberdade de pensamento e de expressdo dentro dos
quartéis eram elementos fundamentais para a protecdo do regime democréatico. De acordo com
Monteiro (2013), a peculiaridade dos Democrata-nacionalistas foi ter sido uma corrente
castrense excluida da instituicdo militar. Assim, buscavam ser reintegrados as FFAA através
de novas leis de anistia, a0 mesmo tempo em que consideravam necessarias a democratizacado
social e politica do Brasil, para evitar novas intentonas militares guiadas pela DSN.

O grupo “Esguiano” era composto por militares com formagao educacional superior e
cargos de professor ou de confianca e oficiais que se destacaram na Escola Superior de Guerra

87 aqueles oficiais influenciados pela visdo de mundo

(ESG). Igualmente, eram “Esguianos
formada na ESG: a versdo brasileira da Doutrina de Seguranca Nacional. A Escola atraiu para
as suas fileiras alguns militares identificados com o anticomunismo, com o apoio aos EUA na

Guerra Fria e a restricdo da participacdo popular na politica, a defesa da hierarquia na

%7 Segundo o autor, ha outro termo para denominar este grupo - “Castelistas”, em alusio a um dos principais
lideres desses oficiais, o general Humberto Castelo Branco.
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sociedade e a caserna, a despolitizacdo das FFAA, o profissionalismo militar. Além disso,
caracteristica marcante desse grupo dizia respeito a sua ligagdo com militantes do partido
Unido Democréatica Nacional (UDN). Ou seja, esse grupo era formado ndo s6 por militares,
mas também por civis oriundos da ESG.

A maioria dos “Esguianos” ndo militares era formada de empresérios e executivos de
grandes empresas, intelectuais e académicos. O contato entre os oficiais das FFAA e esses
segmentos da elite brasileira criou lacos de solidariedade mdtua e a criacdo de uma pauta
politica comum que resultou no chamado bloco IPES-ESG-UDN®. Indicador de dominancia
dessa alianga é o fato de que todos 0s cinco generais que assumiram o Poder Executivo ap0s
terem sido membros ou estagiarios da ESG. “A presenca em todos os cargos decisérios da
hierarquia militar fez dos “Esguianos” a tendéncia castrense com maior poder na Nova
Republica”.

Estes militares se consideravam democratas e entendiam que o golpe perpetrado, e por
eles denominado “Revolucdo de 1964, foi desvirtuado, por um lado, pelos excessos dos
militares radicais, a chamada “Linha-dura”, e, por outro, pela acdo guerrilheira dos
comunistas revolucionarios. Dentre suas motivacdes ideoldgicas, entre 1985-1989, estava 0
conceito de que a transicdo politica instaurada consistia num estagio de desenvolvimento dos
ideais da “Revolucdo de 1964” ¢, portanto, deveria ser tal e qual o planejado, obedecendo ao
cronograma eleitoral estipulado para elei¢cdes diretas em 1990. Ademais, para este grupo o
SNI, CSN, LSN, e o Estado de Sitio ndo eram medidas ditatoriais, tendo sido tdo somente
desvirtuadas pelos “excessos” cometidos durante a “Revolugdo” e, por isso, deveriam sofrer
apenas adaptacdes para protegerem a nascente democracia. Também se mostrava contrario a
convocacdo de uma ANC exclusiva, a realizacdo de reforma agréria e as mobilizagdes e
greves das classes trabalhadoras. Por fim, defendia a unido das FFAA e, portanto, rejeitava a
possibilidade do direito ao voto dos Cabos e Soldados nédo profissionais, além de ser contrario
a reintegracédo dos militares anistiados (MONTEIRO, 2013).

J4 os militares da “Extrema-direita”®® foram inicialmente ex-Esguianos que
radicalizaram suas posi¢Oes e encontraram na formacdo de tal clivagem uma forma de
projetar-se, somados a militares oriundos da chamada “Comunidade de Seguranga”

(integrantes do SNI, o Centro de Inteligéncia do Exército - CIE), muitos envolvidos em

% Alianga que uniu os empresarios da associagdo “Instituto de Pesquisas Estudos Sociais” (IPES), a qual liderou
0 golpe civil- -militar de 1964 e ocupou o poder entre 1964- 1985 (DREIFUSS, 1981, apud MONTEIRO, 2013)
% Em 1984, agentes do CIE aliados a “Extrema-direita militar” tentaram desestabilizar a campanha de Tancredo
Neves para a presidéncia, através da confeccao e fixagdo nos muros das grandes cidades de cartazes com uma
caricatura de Tancredo com um simbolo comunista (a foice e 0 martelo) e com dizeres “PCB: Chegaremos 14”
(MONTEIRO, 2013).
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torturas e acdes de repressdo, e a outros profissionais das Armadas que reivindicavam
melhorias em investimentos e salarios, essencialmente pautas corporativas. O atual deputado
Jair Bolsonaro, a época capitdo do Exército, integrava a corrente de extrema-direita, assim
como o general Newton Cruz (MONTEIRO, 2013).

Igualmente, se posicionavam fortemente contra a reforma partidaria e a Lei de Anistia.
Em janeiro de 1985, um grupo de militares do CIE e civis conservadores fundaram a
“Associa¢do Brasileira de Defesa da Democracia” (ABDD)™, que reivindicava a defesa do
regime democratico, dos valores cristdos e espirituais da nacdo brasileira, das grandes
empresas e da propriedade privada, defendiam autonomia, em relagdo ao legislativo, da
Justica Militar, da Lei de Seguranca Nacional e dos organismos de informacfes das trés
armas; combatiam os partidos de esquerda, considerados “comunistas” (DREIFUSS, 1989,
apud, MONTEIRO, 2013).

Detidamente, no que compete a participagdo formal nas atividades da ANC, do total
de convidados para exposi¢des orais nas audiéncias publicas da Subcomissdo de Defesa do
Estado, da Sociedade e de Sua Seguranca, ao menos 6 foram identificados como integrantes
das clivagens acima listadas, sendo 3 esguianos - professores Ubiratan Borges de Macedo,
Pedro de Lima Figueiredo e Paulo Milani Guimarées; 1 da extrema-direita - Tasso de Aquino;
e 2 representantes do grupo do “neonacionalista”, os generais Serpa e Euler Bentes.

A partir desse cenario, reafirmamos serem frageis as analises que tratam os militares
como um bloco monolitico e mais, mostramos que militares defenderam argumentos comuns
e também contraditérios e, uma vez que todas as diferentes clivagens acima participaram,
ainda que de forma diferenciada, no processo de discussao democratica no periodo da
transicdo e no contexto da ANC, como indicam a estratégia de lobbies diretos no Congresso
junto a politicos conservadores e progressistas, de pressdo por meio da divulgacdo de
documentos (“As For¢as Armadas e a Democracia”, em 1984; e Temas Constitucionais —
subsidios, em 1987) e também através de atos extremos de violéncia, torna-se invalida a
inferéncia de que houve uma influéncia univoca de ideias conservadoras por parte de seus
representantes de forma a determinar um resultado de estabilidade institucional, como
defendem certos autores.

Por fim, a sequéncia de eventos também deve ser ponderada. O anteprojeto Afonso

Arinos foi langado na opini&o publica anteriormente ao documento dos militares e pode ter

Civis ndo militares que organizaram a ABDD: Lenildo Pessoa do jornal “O Estado de Sdo Paulo”, o jurista
Mario Pessoa, o professor Jorge Boaventura (ESG), o industrial Ingo Hering, o empresario Carlos Ferreira
(Primeiro vice- -presidente da FIESP), entre outros (DREIFUSS, 1989, pp.87-90). (MONTEIRO, 2013).
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influenciado a prépria percepgdo desses, em especial porque antecipava informacGes sobre as

quais os militares deveriam criar estratégias de adesdo, compatibilizacdo ou reversdo.

4.4.3. Os Projetos dos Partidos Politicos

Para entender a determinancia do papel dos militares é preciso igualmente conhecer
sobre a parte que coube aos demais atores politicos envolvidos no processo. Dentre 0s
procedimentos de funcionamento operacional da ANC - dispostos no Projeto de Resolucéo
que tratou sobre o regimento da Assembleia Nacional Constituinte - estavam previstos, além
do encaminhamento de sugestfes parlamentares individuais, a apresentacdo de projetos de
constituicdo pelos partidos politicos. Destarte, no que tange tal prerrogativa, foram
encaminhadas duas propostas de partidos ao relator da subcomissao de Defesa do Estado, da
Sociedade e de sua Seguranca, deputado Ricardo Fitza (PFL-PE), os projetos de constituicao
do PT e do PFL. Segundo o relator da subcomissdo, a proposta do PT dividia-se em 5 partes,
com 13 titulos, 23 capitulos e 75 artigos, tratando da soberania, organizacdo estatal, ordem
econdmica e social, emenda e revisdo constitucional e disposicdes transitdrias. Ja o projeto do
PFL guardava semelhanca com os titulos especificos das subcomissées e comissGes da ANC.

No tocante ao interesse da Subcomissdo em questdo, os projetos do PT e PFL
propuseram as seguintes ideias sistematizadas no quadro 7. A variavel ‘situagdo”
(contemplada; ndo contemplada) diz respeito a condicdo da sugestdo do partido, se foi
incorporada, ou ndo, no texto da Constituicdo. Deste modo, foram incorporadas 5 sugestdes
do PFL (sendo 1 parcialmente) e 05 do PT (sendo 3 parcialmente). As sugestdes do PFL ndo
se distanciaram muito dos dispositivos da C.F de 1967, enquanto algumas do PT foram
inéditas e outras aludiram as sugestdes do Anteprojeto Arinos.

Parte das propostas contidas nos projetos dos partidos foi também reapresentada por
constituintes na fase de sugestes individuais e nas fases subsequentes de emendas aos
anteprojetos e projetos de Constituicdo. Como poder-se-a4 perceber no proximo capitulo da
tese, algumas questdes contidas nos projetos dos partidos (Papel Constitucional das Forgas
Armadas; Desmilitarizacdo das Policias; SNI, dentre outros) nessa primeira fase da ANC, ja
antecipavam os temas que se constituiriam como pontos de veto e a grande polarizacgao entre
as ideias no que referia as instituicoes de seguranca e defesa.

Com base nisso, faz sentido, discordamos, juntamente com Monteiro (2009), das

afirmacGes de certos estudiosos que atribuem & esquerda constituinte uma inapeténcia, uma
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postura de ndo enfrentamento e auséncia de propostas viaveis para as questdes de defesa,
como mostram o0s dados. Zaverucha (2010) e Carvalho (2006) sdo expositores desse
argumento de inapeténcia e falta de embate por parte da esquerda nessa area tematica. Para
estes autores, os politicos de 1988 optaram por ndo questionar devidamente o legado
autoritario do regime militar, diante da possibilidade de os militares realizarem uma
intervengdo em retaliacdo ao ndo atendimento de suas demandas. Portanto, ndo conseguiram

se desvencilhar do regime e acabaram por institucionalizar a atuacdo de organizacOes

militares em atividades de policia.

Quadro 7 — Principais Elementos dos Projetos de Constituicdo Apresentados por Partidos

Politicos na ANC e Suas Assimilacdes na Constituicdo Federal de 1988

Proposta PT Situacao PFL Situagdo
Servigo Militar Facultativo Néo Obrigatorio Contemplada
contemplada
Decretacdo de Estado de Sitio | Somente em caso de Néo Instrumento do | Contemplada

guerra externa

contemplada

Presidente para defesa
do Estado, da sociedade
e de sua seguranga.

Papel das Forcas Armadas Vinculado & defesa N&o Garantir  0os poderes | Contemplada
externa contemplada constituidos, a lei, a | parcialmente
ordem e a soberania
nacional.
Direitos e deveres das For¢as | Ndo destacado pelo - Objeto de legislagdo | Contemplada
Armadas relator complementar.

Justica Militar Extincdo dos drgédos de Né&o Promover e julgar | Contemplada
justica militar em nivel contemplada crimes militares
federal e estadual. previstos em lei.
Participacdo politica e voto | Elegibilidade diante de | Contemplada Objeto de legislacdo Né&o
dos militares solicitacdo de licenga ou | Parcialmente ordinaria. contemplada
afastamento do servigo
ativo 4 meses antes das
eleigdes
SNI Extingdo Contemplada N&o destacado pelo _
relator
Policias Militares estaduais Extingdo Né&o N&o destacado pelo -
contemplada relator
Poder de Policia Policias  Federal e Contemplada N&o destacado pelo -
estaduais de carater civil parcialmente relator
sem  vinculagdo a
autoridade militar
Alistamento eleitoral Obrigatério e  sem | Contemplado N&o destacado pelo -
excegao relator
Papel dos municipios Podem constituir forcas Contemplado
policiais mediante parcialmente N&o destacado pelo
convénios com estados, relator

Unido e DF

Fonte: autoria propria com dados do relatério da Comissao (iv), fase A, p.04. (BRASIL, Camara dos Deputados, 1987).
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Contra argumentando, Monteiro (2009) afirma que partidos de esquerda possuiam
relativo conhecimento sobre assuntos e regras ao menos no setor da defesa, porém, acredita
ter existido por parte da esquerda uma hierarquizacdo de demandas, sendo priorizadas as
arenas relacionadas as politicas sociais e trabalhistas, o que ndo exclui uma participacdo
qualitativa da esquerda nas questbes de defesa e seguranca. A assertiva desse autor foi
corroborada com dados de minha pesquisa, pois identifiquei um grupo de parlamentares de
esquerda dedicado a contestar, reiteradamente, as ideias conservadoras em todas as fases
constituintes e também a lancgar sugestdes inovadoras (José Genoino - PT, Lysaneas Maciel -
PDT , Haroldo Lima - PCdoB, Branddo Monteiro - PDT, Cesar Maia - PDT, Iram Saraiva -
PMDB, dentre outros).

O autor traz evidencias sobre a existéncia de similaridades entre o projeto de
Constituicdo do PT e projetos de Constituicdo e documentos de outros partidos de esquerda,
veiculados em fontes impressas, jornais e boletins, nos quais apresentavam suas propostas
para o setor da defesa e seguranca — PDT (“Manifesto Programa Estatuto do PDT”, 1983);
PCB (Documento “Da Abertura a Nova Republica” - 1986) e PCdoB (Anteprojeto
Constitucional, 1986).

4.5. Permeabilidade de Ideias e Interesses na Constituicdo Federal de 1988

Neste tdpico final do capitulo, utilizo a técnica da analise de redes para demonstrar o
padrdo de permeabilidade entre ideias progressistas e conservadoras, defendidas por atores
constitucionais e extraconstitucionais, que condicionaram o resultado institucional da C.F de
1988. A partir desse recorte, problematizo os argumentos que consideram o resultado
institucional do setor como um reflexo predominante dos interesses originais das Forcas
Armadas e coloco em questdo, mormente, a necessidade de pensarmos as instituigdes numa
perspectiva dinamica.

Dado que em um ambiente politico de natureza deliberativa as ideias pleiteadas sdo as
representacdes formais das preferéncias dos atores, as fontes de ideias aqui tratadas devem ser
compreendidas como permeadas pelos interesses dos agentes e grupos atuantes no contexto da
ANC. Sobre as referidas fontes de ideias, esclareco alguns aspectos metodologicos

importantes envolvidos na construgdo da matriz de adjacéncias’ das instituicdes cunhadas na

! Designacdo do banco de dados que congrega informag@es das relagées entre determinados atores, ou entre
atores e eventos, que permite aplicar a técnica da analise de redes.
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Carta de 88 e suas origens. A presente reflexdo ndo se atém a andlise das propostas dos
demais partidos de esquerda, nem ao documento “Temas Constitucionais - subsidios” pelo
fato de o projeto do PT ser o mais completo e porque os demais projetos ndao foram entregues
formalmente aos politicos constituintes. Deste modo, a probabilidade de esses terem
influenciado as propostas de emendas e sugestdes dos parlamentares e, consequentemente, a
conformacdo das instituices da C.F de 1988 e desconhecida. Outra ressalva importante, ndo
utilizei o documento militar porque escolhi trabalhar a partir do material documental
produzido pela ANC e no acervo (relatérios e atas) ndo consta a transcricdo do conteudo deste
documento. Além disso, 0 acesso a integra do referido documento € restrito ao acervo fisico
da instituicdo. Ainda que haja referéncia a pequenas partes de seu contetdo em alguns
trabalhos académicos, julguei arriscado utilizar tais dados por apresentarem viés analitico. De
qualquer forma, fontes jornalisticas afirmaram que o documento militar basicamente se
amparava no contetido da Constituicdo de 1967, portanto, utilizei as Constituicdes do regime
como proxy das sugestdes dos militares’?.

O grafo 2 ilustra a permeabilidade entre ideias presentes em diversas fontes e as
instituicbes do setor de seguranca e defesa cunhadas na C.F de 1988, indicando que o
conjunto basilar de dispositivos de sua arquitetura institucional (artigos, paragrafos) resultou
de uma rede diversa de fontes de ideias e interesses. No grafo, as fontes estdo representadas
por circulos. Foram consideradas “fontes de ideias” o anteprojeto Afonso Arinos, os projetos
de constitui¢do do PFL e PT, a C.F de 1967 e a sua versdo emendada, de 19609.

Cabe notar que 0 “processo constituinte” também deve ser considerado como uma
fonte original da producéo institucional. Na verdade, todo o contetdo institucional da C.F de
1988 recebeu a influéncia do processo constituinte, seja por meio de supressdes, adi¢ces ou
adaptacdes léxicas de conteudo. O processo é o lécus privilegiado da dindmica institucional,
onde sdo negociadas, articuladas e conformadas as distintas preferéncias. Advirta-se que esse
grafo situa a fonte “processo constituinte” em relagdo apenas aqueles artigos e paragrafos que
foram provenientes exclusivamente de tal processo’®, destacando sua contribuicdo para a
criacdo de instituicdes inéditas relacionadas a seguranca publica (Policia Rodoviaria e

Ferroviaria Federal), ao estado de defesa e ao papel constitucional das Forcas Armadas. N&o

2 A partir da analise documental, identifiquei também um documento entregue pelas policias e corpos de
bombeiros militares aos constituintes da ANC, fruto de um ciclo de congressos dessas burocracias. Porém, as
propostas lancadas embasavam-se, mormente, na Carta de 1969 e na proposta do Exército. N&o referencio tal
documento aqui, uma vez que ndo se constitui como fonte de ideias originais, mas tdo somente proposta de
reproducdo dos dispositivos constitucionais vigentes, com exce¢do do pleito de direito de cidadania amplo e
irrestrito para militares ndo oficiais.

" Realizo uma anélise detalhada de todo o processo constituinte e de sua interelacdo com as demais fontes de
ideias no capitulo 5.
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obstante, sua completa permeabilidade nas instituicbes aqui tratadas inviabilizaria uma
ilustracdo em rede inteligivel. Em virtude de tal limitagdo, na representacdo abaixo, 0
“processo constituinte” aparece isolado em relagdo as instituigdes que se associam as demais

fontes, ainda que tenha contribuido decisivamente para suas feituras.

Grafo 2 - Total Network das Fontes Originais de Ideias das Instituicdes

Constitucionais de Defesa e Seguranca (C.F. 1988)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da Base APEM, Senado Federal.

Os dados mostram visualmente, que o resultado da Constituinte foi uma colcha de
retalhos influenciada por ideias de distintas fontes. Grosso modo, pode-se observar que o
Anteprojeto Arinos assume, de fato, uma posicdo de destaque como fonte de ideias
assimiladas na C.F de 1988, uma vez que influenciou diretamente a elaboragéo de 25 regras
em todas as categorias concernentes (estado de sitio, de defesa, Forcas Armadas, seguranca
publica, e outras — direitos politicos dos militares e fun¢des da Justica Militar) e na producéo
de 12 desse total aparece como fonte principal. As regras relativas ao estado de defesa se
inspiraram proeminentemente nas sugestdes para a regulacdo do estado de alarme, criado no
Anteprojeto. Igualmente, influenciou grande parte das adaptacdes realizadas na salvaguarda
de estado de sitio. Na dimensdo da seguranca publica, dividiu a influéncia na producdo
institucional com o Projeto do PT e a C.F de 67/69. Concomitante ao projeto do PFL e as

Cartas do regime militar, contribuiu para a regulacdo do papel cabivel as Forcas Armadas.
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As preferéncias do PT foram assimiladas somente na dimensdo da seguranca publica e
dos direitos politicos dos militares, ainda assim de forma residual. Esse partido também néo
conseguiu influenciar a producdo de nenhuma regra baseada exclusivamente em suas ideias
progressistas. Em posicao similar encontra-se o PFL, contemplado com a introducéo de 4 de
suas sugestdes, mas nenhuma de forma exclusiva. Dados esses numeros, pode-se inferir que o
jogo resultou politico foi tdo permeado de contingéncias que, ao final, as propostas originais
dos partidos ndo conseguiram demarcar seus interesses de uma maneira exclusiva.

Os célculos da analise de redes permitem refinar a leitura dos achados. A rede acima
apresentou uma baixa densidade (A 0.041). A densidade de uma rede é a propriedade basica
da estrutura relacional, medida que considera as relaces observadas em fungdo das possiveis
e oscila entre 0 (auséncia de relacdes) e 1 (todas as relagbes possiveis). Isso indica que as
relacBes entre os nodos da rede ndo sdo bem distribuidas, ou seja, hd diferenca nas
capacidades de influéncia das fontes de ideias existentes e, portanto, maior possibilidade de
uma fonte centralizar o resultado institucional. A rede exemplificada obteve centralidade em
grau elevado com a possibilidade de um mesmo nodo influenciar em até 68% a elaboracéo
das regras constitucionais. Neste caso, 0 nodo de destaque foi a fonte de ideia do Anteprojeto
Arinos.

Outra medida gerada direciona-se a analisar a importancia de um nodo. Na rede
apresentada, nodos sdo as fontes de ideias e suas relevancias sao indicadas pela centralidade
(de grau) que possuem na incidéncia de instituicdes produzidas ou influenciadas pela sua
existéncia. As Constituicdes do regime militar apresentaram dominio de influéncia alto (0.48),
mas significativamente menor que as sugestdoes do Anteprojeto Arinos (0.73). Nesse caso, 0
Anteprojeto Arinos exibiu maior centralidade e prestigio na producdo das instituicbes da C.F
de 1988. Ja4 o padrdo de mutualidade das relacdes em redes configura niveis de coesdo
diferenciados que conduzem a formacdo de subgrupos com proximidades e frequéncias de
relacBes variadas. Identifiquei a existéncia de 4 subgrupos na rede (cliques)’®. Em todos eles o
Anteprojeto Arinos encontra-se presente. Sem ddvida, isso € uma evidencia a mais de sua
influéncia e permeabilidade tanto na producdo de regras que acomodaram contetdo mais
conservador, quanto naquelas de teor progressista. Outro dado importante indica que 0s
projetos do PT e PFL nédo convergiram em nenhuma producdo institucional, ndo participaram
de subgrupo em comum, denotando o distanciamento entre suas ideias e, consequentemente,

coeréncia em suas preferéncias. Por sua vez, o projeto do PFL integrou apenas um subgrupo,

™ Excluindo o Processo Constituinte como fonte.
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justamente no qual o objeto resultante foi parte da regra relativa ao papel constitucional das
Forcas Armadas, expressando um imbricamento entre as preferéncias do PFL e as dos
militares.

Observa-se na conformacdo das instituicdes uma confluéncia de ideias dada pela
intermediacdo de interesses diversos que, inclusive, ndo conseguiu ser excepcionalmente
dominada por um unico grupo ou fonte de ideia. Portanto, sigo o argumento de Souza, o qual
atesta que vitorias e derrotas foram distribuidas a todos os setores, obviamente que ndo de
forma igual. Alguns grupos conseguiram acolhimento de mais demandas que outros. Mas, “a
énfase na estratégia de construgdo de consenso aumentou o numero de atores politicos com
acesso ao processo decisorio, a0 mesmo tempo em que intensificou conflitos e clivagens”
(SOUZA, 2001:507). Ademais, como o0s resultados institucionais ndo refletem
necessariamente os objetivos de um grupo particular, eles podem ser involuntariamente
resultado dos conflitos entre grupos ou da ambiguidade das preferéncias destes (MAHONEY
e THELEN, 2010). Tal argumento parece extremamente adequado para a producdo
institucional, segundo as fontes de origem das principais ideias.

Como decorréncia disso, as clivagens, coalizdes e dindmica do processo constituinte
precisam ser consideradas. Logo, um exame de “vitoriosos” ¢ “perdedores” exige um trabalho
de pesquisa mais minucioso tanto no que diz respeito ao conteldo da regra e suas fontes de
origem, como ao processo politico onde se localizaram os atores e pontos de veto. Pois,
somente a partir do mapeamento do processo torna-se possivel analisar eventuais exclusdes e
omissBes de contetidos impressos na C.F de 1988, em comparacdo com aqueles inicialmente
propostos. Quando se trata da estruturacdo de regras, em especial numa arena
macroinstitucional, a formacéo Iéxica de seu enunciado - uma palavra adicionada, suprimida
ou modificada — importa significativamente (OSTROM, 2005). Frequentemente, sdo 0s
detalhes da regra, ou suas lacunas, que permitirdo novas interpretacbes dando margem a
atuacdo de agentes de mudanca.

Como apresentarei no capitulo seguinte, o resultado institucional mais conservador do
setor parece ndo ter relacdo direta com a suposta preeminéncia de uma Unica fonte de ideias,
mas sim com a superioridade numérica de uma coalizdo formada ao longo da Constituinte - 0
Centréo - que pendeu a dinamica do processo para a conservacao de diversas instituicdes, a

moderacéo de certos avancos e, sobretudo, os constrangimentos as rupturas.
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CAPITULO 5 - Atores, Partidos e ldeologias na Janela de Oportunidade da Assembleia

Nacional Constituinte (1985-1989): o cenério da inovacdo limitada

Este capitulo defende a hipétese de que as instituicdes do setor de defesa e seguranga
cunhadas na Carta de 1988 resultaram de um processo politico dinamico e ndo da influéncia
exclusiva do lobby militar, pressuposto distinto do que é largamente defendido na literatura
especializada. Este processo apresentou caracteristicas especificas no que diz respeito as
regras do jogo e a interagdo entre os atores e ideias na formacdo de coalizbes estratégicas.
Nessa direcdo, a finalidade basica deste capitulo foi identificar como o processo constituinte
que, por natureza apresenta uma dinamica politica e legislativa de discussdes, debates e
negociacdes da ANC - influenciou no resultado institucional do setor.

Para mostrar essa dindmica, analiso a articulacdo dos atores em torno das ideias e
percepcdes sobre a ordem e a seguranca publica, indicando os posicionamentos assumidos
pelas burocracias, politicos e partidos (conservadores, corporativistas ou progressistas), assim
como o percurso da construcdo das instituices a partir do embate ideoldgico entre os atores
em cada fase da ANC. Em resumo, apresentam-se os fatores que permitem explicar por que
na janela de oportunidade da ANC o resultado institucional obtido se caracterizou pela
inovacdo limitada no setor da defesa e seguranca publica. Resultado que se contrapde ao
discurso da estabilidade.

Para sua construcéo e fundamentagédo foram utilizados dados oriundos de documentos
oficiais da Camara e do Senado (atas, relatorios, suimulas, projetos, gravacdes das comissdes e
subcomissbes da ANC), noticias de jornais e textos académicos que analisaram o contexto, as
ideias, as arenas e 0s principais resultados politicos da ANC. A partir desses dados, tornou-se
possivel aprofundar empiricamente o debate acerca de trés relevantes fatores explicativos da
estabilidade institucional, assinalados pela literatura, quais sejam: 1) o perfil dos
formuladores; 2) a ideologia politico-partidaria; 3) o corporativismo burocratico. Mostrando
gue quando rastreamos o processo, refuta-se a ideia de estabilidade e se impde o entendimento

de que houve mudancas.
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5.1. O Processo de Instalagdo, Regras e o Funcionamento da ANC

No dia 28 de junho de 1985, o presidente José Sarney enviou mensagem ao Congresso
Nacional propondo, por meio de emenda a Constituicdo, a concessao de poderes constituintes
ao Congresso Nacional a ser eleito em novembro de 19867. A partir de entdo, constituiu-se
uma comissao mista no Congresso para elaborar um parecer a respeito. O relator, deputado
Flavio Bierrenbach (PMDB-SP), apresentou um substitutivo com alteracGes em relacdo a
proposta original do governo, destacando-se a previsdo de um plebiscito popular para
definicéo sobre o formato da Constituinte (exclusiva ou congressual)™.

A proposta ndo agradou aos lideres da Alianca Democrética e foi preterida em favor
de outro substitutivo, apresentado pelo deputado Valmor Giavarina (PMDB-PR), que
defendia a instalacdo de um congresso constituinte. Assim, em 27 de novembro, a chamada
Emenda Constitucional n® 26 foi promulgada, estabelecendo um processo constituinte nos
padrdes sugeridos pelo governo. Conforme apontou Celina Souza (2001), o0 compromisso de
gue a ANC ndo seria exclusiva acalmou os receios dos militares e dos lideres do PFL contra
um possivel radicalismo de uma Constituinte exclusiva e soberana. Tal caracteristica também
permitiu a participacdo de 23 senadores “bidnicos”, nomeados durante o regime militar (2001,
p.517).

Houve grande discussdo entre juristas a respeito das consequéncias de uma repeticdo
do padrdo de producdo institucional nos moldes da C.F de 1967. A ado¢do de uma ANC néo
exclusiva gerou a primeira ruptura entre progressistas e conservadores e diante dessa
possibilidade também se manifestaram 0s movimentos sociais e parte da populacdo que
remeteu milhares de cartas ao Congresso conclamando a exclusividade da ANC. Todavia, o
Plano Cruzado conseguiu inverter rapidamente a questdo da legitimidade do governo Sarney,
conferindo ao presidente as condi¢cdes de popularidade e de iniciativa politica das quais
necessitava naquele momento. Ao final de 1986, o fracasso do Plano ja se anunciava, porém a

divulgacdo da necessidade de mudancas e medidas corretivas ao Plano foi manipulada em

> Como j4 dito, além dos 487 deputados e 49 senadores eleitos nesse pleito, também integraram a ANC 23
senadores eleitos em 1982.

® A proposta do deputado era extremamente inovadora. Dentre 0s mecanismos sugeridos para garantir a
soberania da Constituinte estava a ideia de Deveriam ser excluidos da Constituicdo Federal de 1967/emenda
Constitucional n. 1 de 1969 o estado de emergéncia, as medidas de emergéncia e o art. 181, que versava sobre a
aprovagdo e a excluséo de apreciagdo judicial dos atos da “Revolugdo” desde 1964.
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funcéo da proximidade do pleito eleitoral de 15 de novembro de 1986"". Tal estratégia surtiu
resultado favoravel ao governo, vitorioso nas urnas com a elei¢do de 22 dos 23 governadores
e com uma maioria absoluta (54%) dos politicos nas duas casas do Congresso (SOUZA,
2001; LAMOUNIER, 1990).

Cabe destacar que para além da influéncia do Plano Cruzado, o resultado das elei¢Ges
também sofreu impactos das novas regras em vigéncia. Tratava-se de uma eleigdo vinculada a
competicdo pelos governos estaduais, envolvendo partidos politicos recentes e, com raras
excecdes, pouco estruturados. Dois fendmenos surgiram: as coalizdes partidarias permitidas
pela legislacdo abarcaram a diversidade dos interesses das elites de cada unidade da
Federacdo; e a atencdo dos eleitores, e da midia em geral, foi direcionada tanto para as
questdes econdmicas quanto para a escolha dos governadores estaduais, retirando de foco a
percepcdo de que se elegeriam também os responsaveis pela estruturacdo do novo marco
institucional do pais.

A crise de confianga retornou com forga ap6s as eleigdes e o lancamento das medidas
econémicas subsequentes. A desconfianca alcancou os partidos e toda a classe politica, em
especial o PMDB, trazendo reflexos no funcionamento da Constituinte e nas eleicdes
municipais de 1988 e presidencial de 1989 (LAMOUNIER, 1990).

5.1.1. Instalacdo da ANC e Perfil dos Parlamentares Constituintes

Em sessdo solene ocorrida no dia 1° de fevereiro de 1987, o ministro José Carlos
Moreira Alves, presidente do STF, declarou instalada a Assembleia Nacional Constituinte. A
sessdo ordinaria, aberta no dia 2 de fevereiro e também presidida pelo ministro, foi palco da
primeira disputa acirrada cujo objeto versou sobre a participa¢do ou ndo dos senadores eleitos
em 1982, incluindo os bibnicos. Pelo voto, 394 a favor, 124 contra e 17 abstencdes, 0s
parlamentares decidiram que os senadores do pleito anterior fariam parte do corpo de
constituintes. Na ocasido, foi eleito o representante para o cargo de Presidente da Assembleia,

" Embora os trabalhos da comissdo interpartidaria tivessem prosseguido, 0 tempo escasso impediu uma
reformulacéo completa da legislacdo partidaria e eleitoral. Regularam o pleito de novembro normas herdadas do
autoritarismo, como a Lei Orgéanica dos Partidos (Lei n® 5.682, 21/7/1971); leis aprovadas nos meses anteriores,
como as leis n® 7.493, de 17 junho, n° 7.508, de 4 de julho, e n® 7.514, de 9 de julho; e resolu¢des do Tribunal
Superior Eleitoral.
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despontando vitoriosa a candidatura de Ulysses Guimardes (PMDB-SP), com 425 votos,
contra 69 atribuidos a Lisanias Maciel (PDT-RJ) e 28 votos em branco.

A composicao partidaria dos 594 constituintes (titulares e suplentes), sendo 512
deputados e 82 senadores, era a seguinte’®: Partido do Movimento Democrético Brasileiro
(PMDB) — 332; Partido da Frente Liberal (PFL) — 137; Partido Democratico Social (PDS) —
39; Partido Democréatico Trabalhista (PDT) — 27; Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) — 18;
Partido dos Trabalhadores (PT) — 16; Partido Liberal (PL) — 09; Partido Democrata Cristao
(PDC) — 6; Partido Comunista Brasileiro (PCB) — 3; Partido Comunista do Brasil (PCdoB)
— 3; Partido Socialista Brasileiro (PSB) — 2; Partido Social Cristdo (PSC) — 1 e Partido
Municipalista Brasileiro (PMB) — 1. Ao longo do processo constituinte, essa composigéo foi
se alterando, alguns parlamentares se afastaram para assumir cargos nos executivos estaduais
e federal, outros suplentes assumiram vagas, e parte consideravel mudou de legenda, com
destaque especial para a criacdo, em julho de 1988, do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), uma dissidéncia peemedebista.

Gréfico 1 — Composicao Partidaria da ANC de 1988 (titulares e suplentes)
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Fonte: Camara dos Deputados

Em relacdo a origem partidaria dos politicos eleitos, a maioria deles estava filiada
anteriormente ao PMDB (200) e ao PDS (140), porém muitos outros atuaram nas cenas
politicas precedentes a democracia, compondo quadros da ARENA (44) e MDB (35) no

periodo do sistema bipartidario, e também em periodo antecedente a este (1945-1965),

"8 Foram 559 constituintes titulares, distribuidos em 13 partidos: PMDB — 303; Partido da Frente Liberal (PFL)
— 135; PDS — 38; Partido Democrético Trabalhista (PDT) — 26; Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) — 18;
Partido dos Trabalhadores (PT) — 16; Partido Liberal (PL) — 7; Partido Democrata Cristdo (PDC) — 6; Partido
Comunista Brasileiro (PCB) — 3; Partido Comunista do Brasil (PCdoB) — 3; Partido Socialista Brasileiro
(PSB) — 2; Partido Social Cristdo (PSC) — 1 e Partido Municipalista Brasileiro (PMB) — 1.
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integrando partidos como a UDN (4), PTB (9) e MTR (2). Do total de 594 parlamentares,
pelo menos 79 compuseram quadros partidarios durante o regime de excecdo, outros
estiveram filiados a partidos criados antes do bipartidarismo estabelecido pela ditadura ou se
filiaram a partidos criados ap6s 1980, incluindo os politicos novatos na atividade parlamentar
em nivel nacional. Porém, meus dados podem estar subestimados. Munhoz (2011) usando-se
do método da genealogia partidaria da ANC inferiu que os politicos vinculados anteriormente
a partidos conservadores como a Arena, por exemplo, representavam 73% do PFL e 24% do
PMDB. Ja Fleischer (1988) indicou que 217 constituintes tinham passado pela Arena.

Esses dados de vinculagdo partidaria anterior nos permitem questionar a ideia de que o
principal partido de oposicéo ao regime militar (PMDB) foi um vencedor na ANC no que diz
respeito a composicao de quadros proprios e originais. A maioria conquistada pelo PMDB,
fruto de sua popularidade no momento, incluia politicos do PDS que em funcéo da legislacédo
da época ndo exigir filiacdo partidaria um ano antes decidiram por trocar do partido de base
do governo e concorrer na legenda oposicionista (ROCHA, 2013). Com a filiagdo de muitos
ex-integrantes do PDS, originarios da Arena, dentre outros, o PMDB revelou sua vinculacéo
as figuras do antigo regime, apresentando um grau de continuidade significativa. De acordo
com Souza (2001), a taxa de renovacdo parlamentar se constitui uma importante variavel para

a explicacdo dos resultados da ANC.

Gréfico 2 — Filiacdo Partidaria Anterior a ANC de 1988 (titulares e suplentes)
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A autora afirma que o alto grau de heterogeneidade dos constituintes, aliado ao caréater
abrangente da transigdo politica, sinalizava duas alternativas no que se refere ao processo
decisorio: a) acordos entre grupos com afinidades ideoldgicas, colocando em confronto
conservadores versus progressistas; b) acordos entre grupos ideologicamente adversarios,
gerando consenso em certas questdes e deixando para o futuro as decisbes em que este ndo
pdde ser alcangado. Para Souza, essa Ultima alternativa prevaleceu ao longo do processo e 0
papel do presidente da ANC, Ulysses Guimaraes, foi crucial para administrar o equilibrio
delicado e instavel de formacao de consenso.

Os perfis dos parlamentares da ANC foram analisados por diversos estudiosos Coelho
e Oliveira (1989), Fleischer (1990), Kinzo (1990), por isso ndo me detive especificamente
sobre tal discussdo, apenas apresento alguns dados sobre o perfil geral dos parlamentares a
fim de compara-los com o perfil caracteristico daqueles politicos que atuaram diretamente na
subcomissdo e comissdo que discutiram sobre seguranca e defesa. Na minha base de dados,
contabilizei as duas primeiras ocupacdes principais declaradas pelos parlamentares, pois
grande parte revelou ter duas ou mais atividades profissionais. Nota-se que do total de 594
constituintes, cerca de 240 eram advogados e 28 profissionais das policias (militar, civil e
federal) ou das Forcas Armadas. Desses Ultimos, 17 estavam filiados ao PMDB, 4 ao PFL e 2
ao PDS.

Graéfico 3 - Perfil dos Parlamentares da ANC de 1988 (titulares e suplentes)
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5.1.2. Regras e Funcionamento da ANC

A partir da instalagdo da ANC transcorreu-se um periodo preliminar dedicado a
elaboracdo e votacdo do Regimento Interno (Resolucdo da Assembleia Nacional constituinte
n. 2 de marco de 1987), a definicdo e distribuicdo de cargos e ao recebimento de sugestdes
individuais dos parlamentares, partidos e populares.

Um esforgo de elaboracéo das regras que organizariam os trabalhos constituintes havia
sido realizado no final de 1986, quando o deputado Ulysses Guimaraes designou um grupo de
parlamentares para preparar minuta de regimento, cabendo a Prisco Viana (PMDB-BA) a
tarefa de redigir a primeira proposta. Com base no regimento da Constituicdo de 1946, o
redator propds a organizacdo de uma grande comissdo que, a partir de informacdes oriundas
de subcomissbes tematicas, elaboraria um anteprojeto a ser submetido ao plenario. Todavia,
os partidos de oposicdo e parte dos peemedebistas eleitos, notadamente aqueles em primeiro
mandato, reagiram contra a minuta, julgando-a centralizadora. Diante disso, foi necessario
negociar outra proposta com os demais partidos, preocupando-se especialmente em atender a
bancada de novos parlamentares. Enquanto isso, o funcionamento da ANC foi regido
inicialmente pela norma provisoéria (Resolucdo n° 1, de 5 de fevereiro) acertada por um acordo
entre os lideres (Fonte: CPDOC, FGV). A tarefa de redigir outro esboco de Regimento
Interno ficou sob a incumbéncia dos constituintes: Fernando Henrique Cardoso, designado
relator (PMDB-SP), Nelson Jobim (PMDB-RS) e Bonifacio de Andrada (PDS-MG).

Ao longo do més de margo, os nomes dos lideres’ partidarios para composicéo da
Mesa foram sendo enviados a presidéncia da ANC. A escolha mais disputada ocorreu no
PMDB, onde o senador Méario Covas (SP) derrotou o lider na Camara, Luis Henrique (SC). A
escolha da Mesa motivou um conflito entre os dois maiores partidos, PMDB e PFL. Vitorioso
na disputa para a lideranca do PMDB, Mario Covas, pressionado por sua bancada, recusou-se
a referendar um acordo feito anteriormente entre ambos os partidos, o qual cederia ao PFL a
primeira-vice-presidéncia e a segunda-secretaria. O PFL foi assim excluido e o PMDB
concentrou a maior parte das funcdes da Mesa® (“Comissdo de sistematizacdo é a Mais

Disputada”, Correio Braziliense, 30 de marco de 1987). Além da acirrada competigdo, o

" Na etapa inicial da Constituinte, os lideres partidarios eram Méario Covas (PMDB-SP), José Lourenco (PFL-
BA), Amaral Neto (PDS-RJ), Branddo Monteiro (PDT-RJ), Gastone Righi (PTB-SP), Luis Inécio Lula da Silva
(PT-SP), Mauro Borges (PDC-GO), Adolfo Oliveira (PL-RJ), Haroldo Lima (PCdoB-BA), Roberto Freire (PCB-
PE), Jamil Haddad (PSB-RJ), Antbnio Farias (PMB) e Messias Soares (PTR). Fonte: CPDOC, FGV

8 A Mesa era formada por um Presidente, dois vice-presidentes; trés secretarios e liderancas e vice-liderangas
partidarias, indicadas pelos partidos.
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presidente Sarney cogitava influenciar sobre a bancada moderada peemedebista e para tanto
escolheu o deputado Carlos Santana (PMDB-BA) como lider do governo na Constituinte,
uma figura ndo prevista pelo Regimento. Sarney também se empenhou para que Afonso
Arinos conseguisse o cargo de presidente da Comissdo de Sistematizacdo (Fonte: CPDOC,
FGV; “Os Moderados se Impdem”, Correio Braziliense, 30 de margo de 1987). Outro evento
relevante foi a demora na escolha do relator da Comisséo de Sistematizacao, escolhido apds
dois meses e meio de instalacdo da ANC.

Ap0os conflitos e intensa negociacao, e com significativo atraso, foi divulgada no dia
24 de marco a Resolugdo n° 2 com os termos do Regimento Interno da Constituinte®’. O
documento determinou como seriam organizados os trabalhos constituintes — etapas,
mecanismos e institutos para a tramitacdo das propostas; distribuicdo de cargos e funcgdes
entre os parlamentares e partidos; modalidades para a participacdo popular e de organizacoes
civis; instrumentos e procedimentos para votacdo. Ademais, tratou de outras questoes
relativas a soberania da Constituinte: limites para alterar a legislacdo vigente e o proprio
Regimento; formas de relacionamento com o Poder Executivo; funcionamento concomitante
aos trabalhos ordinarios do Congresso Nacional.

Definiu-se que os trabalhos seriam organizados a partir de um sistema de comissoes e
subcomissfes que assegurava a participacdo de todos os parlamentares. Entdo, foram criadas
8 ComissOes temaéticas, subdivididas cada uma em 3 subcomissdes, mais a Comissdo de
Sistematizacdo e a Comissdo de Redacdo, conforme Figura 2.

Com excecdo da Comissdo de Sistematizacdo, a composicdo das comissbes e
subcomissBes respeitou, quando possivel, a proporcionalidade partidaria para distribuir 0s
constituintes pelas vagas e cargos existentes®”. Cada parlamentar exercia uma vaga de titular
numa subcomissdo e de suplente em outra. Os cargos internos as comissdes e subcomissoes
também possuiam papel relevante, em especial o de relator. Esse possuia discricionariedade
para elaborar anteprojeto e substitutivos a serem votados. Excluido da Mesa, o PFL procurou
negociar com o PMDB a distribuicdo desses cargos internos. Um acordo entre os lideres

8 A ANC teria prioridade sobre o Congresso Nacional, sendo este obrigado a restringir seu funcionamento e a
adequar seus regimentos. A participacdo popular direta seria garantida através de dois dispositivos: a concessao
de audiéncia publica, e a iniciativa popular, que permitia a apresentacdo de emendas ao projeto de Constituicao,
desde que houvesse o apoio de 30 mil eleitores e o respaldo de trés entidades que se responsabilizariam pela
idoneidade das assinaturas. Igualmente, ampliava-se a base de informacdes dos constituintes: organizagdes civis,
camaras de vereadores, assembleias legislativas e tribunais poderiam também enviar sugestoes.

8 A titulo de curiosidade, cabe notar que os 28 politicos de perfil militar buscaram se distribuir no maior niimero
de comissBes e subcomissdes possiveis. Ndo concentraram presenga em nenhuma especifica, embora tenham
participado destacadamente na subcomissdo que tratou da questdo da defesa e seguranca. Também obtiveram
estrategicamente 5 cadeiras na Comissdo de Sistematizacao.
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desses partidos foi firmado para a composicéo dos principais postos das comissoes. O PMDB
ficaria, inicialmente, com percentual maior das relatorias e 0 PFL com parcela significativa

das presidéncias, integrando, assim, automaticamente a Comisséo de Sistematizacao.

Figura 2 — Esquema de Comissdes e Respectivas Subcomissdes da ANC de 1988

|- Da Soberania e dos o 11 - Da Organizagdo IV -Da Clr_garisal;.an
Dire tos « Gorontios Il - Da Organizacdode aos POOEres € 55tema FE ria &
doHomem e da Estado de Governa d —
Mulher SHENGOE 7

a- Ea i -
2-DaUniZo z- Do Sistama
i ; " a- Do Poder
N;L“ "a"qadf;da (= distrito Fadara & Legisiztvo | Eicitoral ¢ Partidos
eraniz e das Territdrios Politicos
Ralachas
Internacionais
L AL P,
b-DosDireitos o - Uo podar b -Subcomiss3o de
Politicos, dos . - - . Defesado Estado,
Diraitos Colstivass (= ©b-DosEstados Executivo ™1 A= Snciadada ada
das Garantizs suaSeguranca
- Do Poder c-DaGarantiada
=-DosDireitase |_]=- Dos Municipios a L Judicléro e || ConstituicZo,
Garantizs Regifies Ministério Plblico Reformaze
Individuzis Emerdas
-Dakamilia, da
V- Do Sistema Cducagio, Culturs = W
S, VI-Da Ordem . R T — Comissdo de Y m
Tributario, Orcamento Econdmica Wl - Da Ordem Social Esportes, da Ciénda e — e - Comissao de
& Financas lecnologia e da Redacio
Comunicacao
=-De Tributes, = H:Dr finc; '_éd
ParticipagSce e ras, In ve ncas do 2 - Nns Mirsitns dns _Ustd =
™ Distribuicio das =  Sime. Resioe 42 || Trabalhadorese — 2 nujaelg:?::s
ropne 2. 2ubsa [ ; B
Receltas Atividade Econdmica Servidorss Mablicos
f
b-De Orgamano e b-Dz0uesZo b- DeSalde, b-DaCigncize
m Fiscalizac3o ! Urbanze =l ZEguricade edo = TeCnologlz e da
Finznceirs Transporte Meio Ambisntz Conunicagdo
c-DaPalitica c-DosNezros, - pr—
€-Doslstema Asricolz e Fundisra Fopulaches || c-U=ramilz, do
Financeiro =1 & s Rafnrma kel Indigenas, Pessoas Mencr e do Idoso
Agréria Deficientese
Minorias

Fonte: Senado Federal

Algumas comissdes foram mais concorridas do que outras, havendo indefinicdo na
formacdo das Comiss@es e até o Gltimo momento existiam subcomissdes que apresentaram o
dobro dos pretendentes para as vagas disponiveis (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da
ANC, 1987). Isso se deu em funcdo de dois fatores principais: i. das tematicas que
englobavam (divisdo de recursos e tributacdo, definicdo de direitos, em especial de
propriedade etc); ii. do poder de barganha e negociacdo decorrente do direito de voto sobre as
materias ali discutidas.

A Comissdo de Sistematizagdo despertou imenso interesse devido seus poderes de
avaliar as emendas de plenario e também porque concentraria 0 jogo politico, ja que as
demais comissdes e subcomissdes seriam desativadas logo apds a entrega de seus
anteprojetos, durando apenas cerca de 2 meses; enquanto a Comissdo de Sistematizagédo

duraria até a redacéo final da Carta. Outro poder exclusivo dessa Comisséo era o de julgar
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projetos de decisdo®. Salientando que os relatores e presidentes das comissées e os relatores
das subcomissdes integrariam, findados os trabalhos de seus respectivos grupos, a Comissédo
de Sistematizacdo. Por isso, a disputa pelos cargos era tdo intensa, afinal todos queriam ter
poder de veto por mais tempo e sobre mais areas tematicas, sobretudo o poder de apreciar e,
ou, decidir por mudangas nas regras do jogo. Nesse sentido, a Comissao de Sistematizacgdo era
0 locus privilegiado para realizar tal intento (“Comissao de Sistematizagdo é a Mais Disputa”,
Correio Braziliense, 30 de mar¢o, 1987). No cenario descrito, ocorreram também disputas
internas nos partidos, entre os proprios filiados que possuiam maiores interesses em
determinadas tematicas debatidas nas respectivas subcomissdes e comissdes.

Na fase de subcomissdes, a participacdo dos constituintes e da populacéo foi intensa,
tendo sido realizadas 182 audiéncias publicas, encaminhadas 11.989 propostas e apresentadas
6.417 emendas aos anteprojetos. A sobrecarga de informacGes e de temas, a inexperiéncia
politica, a pressdo social e de grupos de interesses e a necessidade de adaptacdo a normas
regimentais novas e imprecisas produziram votagcdes confusas e momentos tensos com
grandes dificuldades na mediacdo dos debates. Algumas votacdes foram suspensas devido a
agressodes, esculachos populares e a falta de consenso minimo (Fonte: CPDOC, FGV; “Sessao
tumultuada impede entrega de propostas”, Folha de Sao Paulo, 25 de maio de 1987).

A divisdo tematica das subcomissdes serviria para descentralizar o debate acerca de
cada matéria, tornando o processo mais célere e detalhado e favorecendo a troca de
informacBes e participacdes dos parlamentares. Cada subcomissdo realizaria entre 5 e 8
audiéncias publicas com entidades representativas de segmentos da sociedade, e analisaria as
sugestBes daqueles parlamentares que remetessem propostas a subcomissdo, bem como as
sugestdes populares. Seu relator elaboraria o anteprojeto (Fase A) que em seguida seria
estudado e emendado pelos constituintes (Fase B). Ao final, se redigiria o anteprojeto
encaminhado para a Comissao tematica da qual integrava (Fase C). Apds isso, a subcomissédo
e seus participes juntar-se-iam em torno das demais integrantes da mesma Comissdo com a
finalidade de revisarem amplamente as propostas (Fase E). Entdo, o relator da Comisséo
apresentaria um substitutivo (Fase F), o qual seria emendado pelos parlamentares (Fase G) e
ao final redigir-se-ia 0 anteprojeto da Comissdo (Fase H) a ser encaminhado a Comissdo de

Sistematizacdo para que fossem compatibilizados em um Unico projeto constitucional. O

8 Segundo capitulo V do Regimento Interno, de marco de 1987, constituiam proposicdes previstas no processo
constituinte, além da Constituigdo: projetos de resolugdo; requerimentos; indicacOes; emendas e projetos de
decisdo. Essa ultima modalidade destinava-se a sobrestar medidas que pudessem ameacar os trabalhos e as
decisbes soberanas da ANC, necessitando do apoio de 1/3 dos constituintes para encaminhamento a Comissao de
Sistematizacéo.



154

projeto seria enviado ao Plenério da Constituinte para votacdo em dois turnos. Como exibido
no quadro 8, as etapas de sistematizagdo e plenario somaram maior tempo e quantidade de
fases dentro do processo constituinte, compreendendo da fase “I”” a fase “V”’; as demais fases
(W, X e Y) couberam a Comissao de Redacao.

Os trabalhos no ambito das Comissdes foram iniciados de maneira regular a partir da
entrega dos anteprojetos das subcomissfes. Essa etapa representou o primeiro esforco de
analise agregada das proposicfes e compatibilizacdo dos textos. Tal experiéncia se tornou
essencial para o desempenho dos parlamentares ja na fase de Plenério, tanto para esclarecer e
defender o teor das posi¢cdes em conflito, quanto para fornecer bases preliminares para os
acordos a partir da identificacdo preliminar de pontos de veto. Foi também nesse momento
gue comecou a se desenvolver a formacdo de grupos informais suprapartidarios unidos pela
afinidade de ideias, evento responsavel por conduzir decisivamente a dinamica politica nas
fases posteriores da Constituinte.

O quadro 8 apresenta um cronograma com 0s principais eventos, etapas e fases da
ANC. Os trabalhos foram desenvolvidos em 584 dias de atividades, cerca de um ano e meio
de debates, acordos e deliberac6es ate sua promulgacéo final. Ao todo foram 4 etapas. A etapa
preliminar compreendeu cerca de 2 meses de trabalho, iniciando com a instalagéo e eleigéo
para presidente no dia 1° de fevereiro de 1987. Em seguida, deliberou-se sobre o regimento
provisorio e o Regimento Interno (Resolucdo n° 2), passando as instalagdes das comissoes,
subcomissBes e comissao de sistematizacdo. A etapa das subcomissdes, na qual ocorreram as
audiéncias publicas, durou aproximadamente 1 més. J& a consolidacdo das propostas das
subcomissbes em cada Comisséo (etapa 3) consumiu 2 meses. Em funcéo de grandes tumultos
e conflitos politicos, os trabalhos internos da Comissdo de sistematizacdo demandaram 5
meses, aproximadamente. A etapa de Plenario foi a mais longa de todas, se estendendo de
novembro de 1987 a outubro de 1988.

A explicacdo para tamanha demora nos trabalhos da ANC relaciona-se com o fato de
certos estagios de votacao e apreciacdo de matérias ndo terem sido previstos e decorrerem da
dindmica de alteragcdes das regras no meio do jogo (mudanca do Regimento Interno), o que
fez praticamente zerar os trabalhos em certos momentos (GOMES, 2006), além de
acontecimentos como a formacdo do Centréo e a ingeréncia do Executivo. Cumpre sinalizar
que tais fatos motivaram expectativas e também desconfianga por parte da populagéo,

havendo muita presséo sobre o governo para a promulgacdo definitiva da Carta.
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Quadro 8 — Etapas, Fases e Periodo do Processo Constituinte (1987-1988)

ETAPAS PERIODO FASES
INICIO/FINAL
01 a 02/1987 - Instalacdo da ANC e Eleigdo Presidente
05/02/1987 - Aprovacgdo Regimento Provisorio
05/02 a 25/03 - Defini¢do do Regimento Interno (Resolugéo n. 2)
Preliminar 25/03 a 06/05/1987 | - Recebimento de Sugestdes dos cidad&os, constituintes e
entidades
01/04 a 05/05 - Inicio — Final atividades das Subcomissfes
07/04 a 06/06 - Inicio — Final atividades das Comissdes
09/04 a 18/11/1987 - Inicio atividades da Comissdo Sistematizacdo
01a13/04 A — Anteprojeto do relator;
Subcomissfes tematicas 14 a19/04 B — Emenda ao anteprojeto;
20 a 25/04 C — Anteprojeto da subcomissao
E - Emenda ao anteprojeto da subcomissdo na comissao
Comiss0es tematicas 27/05 a 12/06 F — substitutivo do Relator
G — Emendas ao substitutivo;
15/06/1987 H — Anteprojeto da Comissao
26/06/1987 | — 1° Anteprojeto de Constituicdo
29/06 a 02/07 J — Emendas Mérito (CS) ao anteprojeto
K — Emenda Adequacdo (CS) ao Anteprojeto
Comissao de 09/07 L - Projeto de Constituichio da Comissio
sistematizagéo Sistematizacao
15/07 a 13/08 M — Emenda de Plenario e Populares (1P)
26/08 N — Substitutivo 1 do Relator (votagao)
05/09 O — Emenda ao Substitutivo 1 (ES)
18/11 P — Substitutivo 2 do Relator (votacéo) / Fase ndo prevista
24/11/1987 Q — Projeto A (inicio Votagdo 1° turno)
03/12/1987 Alteragdo no Regimento Interno (Resolugdo n°. 3/88)
R — Ato das Disposi¢des Transitorias
Plenario 07 a 13/01/1988 S — Emenda de Plenério (2P)
21/04/1988 Instalacdo da Comissdo de Redacdo
05/07/1988 T — Projeto B (fim 1°; Inicio 2° turno)
07 a 18/07 U — Emenda ao Projeto B (2T)
08/09/1988 V — Projeto C (fim 2° turno)
16/09 a 20/09 W — Proposta exclusivamente de redacao
22/09/1988 X — Projeto D — Redacéo Final
05/10/1988 Y — Promulgacéo

584 dias de atividades

Fonte: BRASIL, 1993. Senado Federal. Fases da Base APEM, * a fase D ndo existe.

Os topicos seguintes do capitulo se detém a analise do processo constituinte no que se

refere ao jogo politico no campo especifico das instituicbes de seguranca publica e defesa,

circunscrito, sempre que possivel, ao contexto mais amplo da ANC. Nessa pesquisa, utilizei

dados referentes ao processo e aos produtos constituintes, construindo dois bancos de dados:

i. contetidos das propostas de regras no setor da seguranca e defesa existentes em 13 produtos
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decorrentes do processo constituinte, o que viabilizou mapear a dindmica dos vetos — quais
questdes foram mais consensuais e conflituosas — e em qual momento do processo elas foram
colocadas, mantidas ou excluidas da pauta; ii. comportamentos dos parlamentares e partidos
em todas as fases (conteddo das emendas apresentadas, votos nominais e posicionamento
ideoldgico), possibilitando identificar os atores e coalizGes com poder de veto nas questdes de
seguranca e defesa.

Elaborei o fluxograma — figura 3 - para demonstrar que o0s principais momentos do
processo (discussdes, debates e votacdes) se intercalam com produtos (anteprojetos, projetos e
substitutivos), i.e, 0s produtos constitucionais obtidos em cada fase foram imediatamente
influenciados pelo processo de negociacéo e ideias travadas na fase anterior. No fluxograma,
0S momentos de processo estdo representados por retangulos coloridos e os produtos
representados graficamente por quadrados. Como ilustrado no fluxograma, todo o processo
constituinte compreendeu a elaboragdo de 12 produtos até o resultado final - Constituicdo
Federal - e a realizacdo de 11 momentos especificos para apresentacdo de emendas,
apreciacdo de destaques e votacdo de matérias. Outro aspecto relevante € a desproporcéo de
tempo entre as fases iniciais (subcomissdo e comissdo) comparando-as com a tramitacdo na
comissao de sistematizacdo e plenario. O pouco tempo reservado as fases iniciais, justamente
aquelas de discussao ideoldgica, doutrinaria e juridica das matérias, acabou incidindo em
atropelos de regras e na elaboragdo de anteprojetos e projetos que foram intensamente
revisados nas fases seguintes, a exemplo do que ocorreu no setor da defesa e seguranca.

A intencdo de rastrear todo esse processo € para mostrar qudo pouco razoavel é
defender o imperativo militar e a estabilidade da estrutura em um processo dessa natureza,

permeado de conflitos, ambiguidades e incertezas.



Figura 3 - Fluxograma das Fases do Processo Constituinte e Seus Respectivos Produtos
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5.2. As Arenas das Instituicdes de Defesa e Seguranca Publica na ANC

A elaboracéo de um texto base do projeto constituinte referente a defesa e seguranca
publica ficou inicialmente ao encargo da “Subcomissdo de Organizag¢do de Defesa do Estado,
da Sociedade e de sua Seguranca”, no ambito da “Comissdo da Organizagdo Eleitoral,
Partidaria e Garantias das Instituigdes” (comissdo 1V). O projeto da subcomissédo deveria
considerar como subsidio as sugestdes individuais dos parlamentares, as propostas dos
expositores convidados nas audiéncias publicas e a dindmica de discussdo e votacdo de
emendas ao longo das reunides deste forum.

O proprio nome da subcomissdo j& antecipava os conflitos latentes entre sociedade e
Estado e qudo dificil seria garantir os direitos civis diante de um legado historico institucional
que priorizou por muitas décadas a defesa do Estado em detrimento da seguranca individual e
social. Logo, a tarefa reservada aos progressistas que buscavam alcancar mudangas no status
quo do setor se mostrava extremamente complexa. Ao analisarmos a natureza das ideias que
circulavam neste contexto de feitura constitucional, assim como o posicionamento dos
partidos e burocracias, a dificuldade em se conseguir um consenso em torno de mudancas se
torna mais evidente, como mostrarei a seguir.

Além dos projetos de Constituicdo dos partidos politicos, ja apresentados em secdo
anterior, foram encaminhadas a subcomissdo como subsidio a preparacdo de seu texto 240
sugestdes parlamentares® e realizadas 13 sessGes ordinarias e extraordinérias, durante as
quais 0s constituintes participaram de palestras, conferéncias e debates, totalizando mais de
40 horas, incluindo-se 7 audiéncias publicas com entidades e personalidades. Grosso modo,
0s conteudos das propostas parlamentares iniciais e das audiéncias publicas giraram em torno
de questdes como a desvinculacdo entre as policias militares e o Exército; a
constitucionalizacdo da Policia Civil; o direito de voto e candidatura politica de pracas e
soldados; a criagdo de mecanismos de defesa do Estado subordinados ao legislativo; o papel
das Forcas Armadas na garantia da ordem interna; a manutencao constitucional do conceito de
Seguranca Nacional e de seu Conselho (BRASIL, Céamara dos Deputados, Anteprojeto do
Relator da Subcomissao; Mapa das Audiéncias Publicas).

Pode-se afirmar que as regras de funcionamento da ANC, o legado institucional da
area de seguranca e defesa e, particularmente, a forte presenca das burocracias interessadas

nas reunides ordinarias e audiéncias da subcomissdo acabaram por criar dois contextos

8 Cujos contetdos foram sistematizados pelo relator segundo classificacdo em 4 temas, quais sejam: i. Defesa
do Estado; ii. Seguranca Nacional; iii. Forgas Armadas; iv. Seguranga Publica
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especificos de interacdo politica na Constituinte. Embora inter-relacionados, o primeiro
referiu-se a uma arena “dialogico-corporativa”, cujo objetivo principal foi demarcar o campo
das ideias e preferéncias burocraticas e delinear o texto base a ser apreciado nas fases
seguintes; ja o segundo atrelou-se a uma arena “decisoria” na qual a participacdo foi mais
restrita, racional e estratégica, direcionada para a maximizacao dos interesses das coalizdes
formadas ante a iminéncia da fase de votacdo em Plendrio. Passemos, entdo, a analisar
primeiramente as ideias e comportamento dos atores e partidos nessa primeira arena
identificada.

Cumpre notar a existéncia de trés tipos de regras interagindo no momento da ANC.
Aquelas relacionadas com o jogo politico do momento (Regimento Interno), outras
relacionadas com a estrutura constitucional vigente e ainda aquelas regras criadas como
legislacdo infraconstitucional durante o governo Sarney. Na medida em que 0S governos
anteriores, Sarney e Figueiredo, priorizaram a criacdo de regras que primavam pela divisao de
fungdes de seguranca e manutencdo da ordem entre as diferentes burocracias, ampliou-se 0
campo de interpretacdo discricionaria destes atores estratégicos e implementadores,
capacitando-os para participacdo no cenario da ANC, como se percebe a partir da

apresentacdo e discusséo dos dados a seguir.

5.2.1. O Tabuleiro das Ideias: sugestdes parlamentares individuais e audiéncias publicas

5.2.1.1. Sugestdes Parlamentares Individuais

Como dito, uma das primeiras atividades dos parlamentares consistiu em elaborar
sugestBes para as diversas areas de regulamentacdo do texto constitucional. Logo, foram
encaminhadas ao relator da “subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e¢ de Sua
Seguranca” 240 sugestdes de 140 parlamentares. Desse total, pouco mais de 10 ndo
apresentaram relacdo direta com os temas (Forcas Armadas, segurancga publica, mecanismos
de salvaguarda e seguranca nacional), sendo, portanto, descartadas de minha analise. As
sugestBes originaram-se, notadamente, das fontes mapeadas no capitulo 4 (secdo 4.4),
ratificando a importancia dessas na formacdo dos interesses e agregacdo de preferéncias dos

parlamentares envolvidos nos debates acerca da materia.
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Para maior conhecimento da natureza das sugestdes, analisei-as individualmente
procedendo a uma classificacio de seus objetos principais. E importante destacar que uma
sugestdo, em geral, tratava de mais de um objeto. Assim, dentre as 240 sugestdes formais
foram identificadas 325 propostas sobre 40 diferentes objetos. Subdividi-as em dois grupos —
progressista e conservador. Sendo consideradas sugestdes “progressistas” aquelas que traziam
em seu bojo inovagdes para o desenho das regras e “conservadoras” as que buscavam manter
as instituicdes prévias ou constitucionalizar regras de nivel intermediario em vigéncia.

As sugestdes “progressistas” totalizaram 171, distribuindo-se em 31 tipos, engquanto
que as “conservadoras” somaram 154 sugestfes, distribuidas em 10 tipos de objetos. Nota-se
que, embora houvesse um equilibrio entre as categorias progressista-conservador em termos
guantitativos, as ideias conservadoras estavam, pelo menos, 3 vezes menos dispersas que as
progressistas.

Na tabela 5, considerei apenas aqueles objetos que apareceram em trés ou mais
sugestdes parlamentares diferentes, obtendo-se dessa forma um total de 26 de um conjunto de
40 objetos possiveis. Verifica-se que dos 10 objetos rotulados como conservadores, apenas
um nao alcangou um minimo de trés sugestdes, indicando clareza e concentracdo entre as
preferéncias conservadoras. Em direcdo contréria, as ideias progressistas demonstraram ampla
variacdo. Isso mostra a falta de solugdes discutidas previamente, bem como a inexisténcia de
comunidades epistémicas que fornecessem diagndsticos e solucBes para a bancada
progressista, bem diferente do que ocorria nas subcomissfes para assuntos que tratavam de
questdes sociais como pobreza, idosos, pessoas com deficiéncia, entre outras
vulnerabilidades.

N&o se pode deixar de constatar que as ideias progressistas e conservadoras, em
grande parte, eram inteiramente antagbnicas e excludentes, caracteristica que tornaria

extremamente custosa a construcao de consensos satisfatérios para os grupos envolvidos
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Tabela 5 — Objetos das Sugestdes Parlamentares Individuais na ANC

Ocorréncias

Objetos das Sugestdes

N %
o | Destinacéo constitucional das F.A 30 9,3%
5 | Manutencéo da Justica Militar 8 2,5%
E Manutencdo da Seguranca Nacional 8 2,5%
5 | Manutencgdo de Ministérios Militares 23 7,1%
§ Manutencdo do Conselho de Seguranca 3 0,9%
2 Manutencao dos privilégios militares (patentes e vantagens) 10 3,2%
z§ PM/BM como forcas auxiliares e reservas do Exército 25 7,8%
Eg Manutencdo alistamento/servigco militar obrigatério 36 11,2%
& | Manutengéo Estado de Sitio conforme CF.67 10 3,2%
Subtotal 153 47,7%
Extingdo do SNI/ CSN 4 1,2%
Limitac&o do papel constitucional das F.A 16 4,9%
Controle legislativo do uso da forca e das promogdes nas 10 3,2%
FFAA
Criacao do Estado de Alarme 5 1,6%
Criacdo do Ministério da Defesa 16 4,9%
e Profissionalizacdo das F.A 12 3,7%
g Concesséo de Direitos Politicos aos Militares néo oficiais 6 1,9%
& | Extincdo da Seguranca Nacional 3 1,0%
2 | Néo obrigatoriedade do Servi¢o Militar em tempos de paz 14 4,3%
& | Possibilidade de imperativo de consciéncia no alistamento
v | 6 1,9%
& | militar
% | Criacao de Sistema Nacional de Defesa Civil 5 1,6%
S | Criagdo de Policia Rodoviaria Federal 4 1,2%
@ Redefinicao do papel constitucional da Policia Federal 16 4,9%
Seguranca Publica (PM/CBM e PC) sob autoridade do 40 12 4%
Governador e Controle da Unido 70
Desmilitarizacdo da PM/BM 4 1,2%
Correge_dorla civil para controle das policias militares 4 1.2%
estaduais
Extingéo da PM 4 1,2%
Subtotal 169 52,3%
TOTAL| 322 100,0%

Fonte: Elaboracédo prépria com dados do Anteprojeto do Relator da Subcomissdo (BRASIL, Camara dos Deputados,1987).

Outro aspecto interessante relaciona-se ao fato de que muitos objetos das sugestfes
colocadas no momento da ANC (desmilitarizacdo da PM, criacdo de ministério da defesa,
unificagéo policial etc) repetem-se constantemente em Propostas de Emendas Constitucionais

nas décadas seguintes, demonstrando que insatisfacfes em relacdo a arquitetura institucional



162

do setor ndo s&o eventos recentes®. Contudo, as propostas estavam dispersas, indicando que
embora houvesse interesse, faltava organizagdo, incorrendo em menor capacidade de
capacidade de pressdo desses grupos.

Com a finalidade de sublinhar a relacdo entre partidos e ideias propostas nesse
primeiro momento da ANC (fase A), elaborei o grafo 3 a partir da classificacdo das sugestdes
e de seus respectivos partidos. Imagens em formato de quadrado s&o representagdes das ideias
conservadoras e em triangulos das progressistas. A espessura da seta refere-se a incidéncia
quantitativa da relacdo. Os partidos a direita do espectro ideolégico estdo marcados em cor
amarela e aqueles a esquerda em cor vermelha. O PMDB por sua caracteristica ideoldgica
heterogénea, sobretudo na fase inicial da Constituinte, foi sinalizado com a cor verde.

No grafo 3, torna-se evidente que o interesse por alcancar mudancas na Carta foi
comum aos dois espectros partidarios, neste primeiro estagio. Embora tenham defendido
inicialmente algumas propostas de alteragdes, notadamente relacionadas a redefinicdo do
papel constitucional da Policia Federal e a criacdo da Policia Rodoviaria Federal - questbes
gue se tornaram mais a frente verdadeiras pautas corporativistas -, prevaleceu uma coesdo
entre os partidos de direita e as sugestfes conservadoras que buscavam manter 0s mecanismos
autoritarios existentes praticamente intactos.

J& a esquerda, neste primeiro momento, manifestou preocupagdo com a extingdo de
mecanismos criados pelos governos autoritarios (SNI, CSN, DSN, obrigatoriedade de
alistamento, ministérios militares). Como principal alternativa, se colocava a criacdo de um
ministério da defesa. No campo da seguranca publica, a ideia recorrente relacionava-se a
desmilitarizacdo da PM e também a subordinacdo das policias aos governos estaduais.

Por fim, saliento que embora indicassem provaveis pontos de conflito nas fases que
envolveriam o instituto da votacdo em arenas maiores (comissdes e plenario), as sugestes
propostas na fase A foram entregues gradativamente e ainda no inicio dos trabalhos das
subcomissbes. De tal modo, ndo refletiram calculos politicos tdo estratégicos, exibindo-se,
inclusive, algumas sugestfes de natureza mais espontanea ou pouco estruturada. Conveniente
advertir, por exemplo, que propostas alternativas para a operacionalizagéo de uma reforma no
sistema de seguranca ndo apresentavam tanta clareza, se comparadas aquelas do setor da
defesa. Ou seja, tdo forte quanto o claro posicionamento dos setores conservadores, era a

fragmentacéo das propostas advindas dos participes progressistas.

8 Um exemplo ilustrativo é a criacdo do Ministério da Defesa em 1999, no governo FHC. Durante a ANC houve
amplo debate sobre a extingdo dos ministérios militares e a criagdo de um ministério da defesa subordinado ao
governo federal. Contudo, a proposta mesmo tendo sido defendida por militares ouvidos na audiéncia pablica e
recebido apoio de parlamentares ndo se materializou.
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Grafo 3 - Total Network da Relagédo entre Sugestdes Progressistas e Conservadoras e 0s
Partidos Politicos (Fase A)
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Fonte: Base APEM, Senado Federal.

No aspecto da participacdo da sociedade através da apresentacdo de sugestdes
populares®, ndo consta no anteprojeto do relator da Subcomissdo qualquer informacdo a
respeito®”. Em contrapeso, ha registros de empenhos de organizagdes sociais durante a fase M

(emendas populares), teor que sera considerado em outro tépico deste capitulo.

5.2.1.2. As Audiéncias Publicas (fase A)

As audiéncias publicas no ambito da subcomissdo ocorreram entre o dia 22 de abril e 0
dia 06 de maio de 1987, englobando um total de 7 sessGes com a exposicdo de 24 convidados
que debateram os mais diversos pontos referentes aos temas da subcomisséo - Quadro 9 (a) e
9b. A fim de levantar ideias, argumentos e sugestdes, os legisladores convidaram para as

audiéncias, em sua maioria, policiais, militares, burocratas e professores vinculados ao

8A partir de pesquisa realizada em fontes documentais fisicas disponiveis no Arquivo Histérico do Museu da
Republica (RJ), Monteiro (2009) conseguiu mapear propostas elaboradas por organizacfes da sociedade civil,
em especial oriundos de Dioceses e Pastorais. Seguindo 0 mesmo critério anteriormente esclarecido,
desconsiderei propostas que ndo tenham sido registradas formalmente pela ANC.

¥ Todavia, ha menc6es de entrega de carta de popular sugerindo a unificacéo das policias civil e militar nas atas
da subcomissdo.
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Exército, sendo: ESG (04), EMFA (02), CSN (01), Ministérios Militares (03), Policia Civil
(01), PM e CBM (06), PF (03) e outros militares da reserva (02).

O processo de indicacdo dos expositores, bem como a definicdo da metodologia a ser
adotada nas audiéncias publicas, foi ocorrendo ao longo das reunifes iniciais das
subcomissBes e ndo transcorreu em carater uniforme, uma vez que o Regimento Interno néo
possuia regras especificas a respeito do funcionamento das audiéncias. Algumas
subcomiss@es votaram listas de convidados, outras asseguraram o direito de manifestacdo aos
que se apresentaram como pretendentes ou realizaram discussdes coletivas com o0s presentes.

No caso da subcomissdo em exame, houve muito debate acerca da quantidade de
convidados e critérios de selecdo dos representantes, se por lista nominal votada ou por cota
individual de cada parlamentar. Evidenciava-se uma preocupacdo em relacdo ao apertado
cronograma da ANC, em especial porque o tema abrangente da subcomissdo exigiria debates
com diversas entidades que, nas palavras do presidente da subcomisséo, faziam parte da
nossa histdria (p.19), porém o tempo disponivel para tanto era exiguo. Ao final, decidiu-se
por buscar ouvir o maior nimero de palestrantes em cada sessdo, preferencialmente que
defendessem ideias opostas ou alternativas, ampliando assim as visdes e percepcGes. Em
termos quantitativos, ndo foi exatamente um equilibrio entre percepcBes de civis e militares,
ou progressistas e conservadoras, que se observou, sobretudo porque quando convidadas as
entidades militares designavam mais de um representante por tema e sessdo®®. (BRASIL,
Camara dos Deputados, Atas da Subcomissédo, 1987).

Indicar-se-ia, a priori, as entidades, deixando ao encargo de suas chefias a
determinacdo dos nomes. N&o obstante, alguns deles foram sugeridos diretamente pelos
constituintes®®. Apés apresentacdo de requerimento & Mesa da ANC, o senador Iram Saraiva
conseguiu indicar os generais da reserva Antonio Carlos de Andrada Serpa e Euler Bentes
para serem expositores em audiéncias da subcomissdo. Isso gerou atrito entre 0s
parlamentares diante do entendimento anterior de se convidar apenas entidades. O senador
argumentou que o critério estava equivocado, sendo antidemocratico cercear o direito de voz
de qualquer cidaddo naquele evento. Contudo, na concepcdo dos constituintes Sadie Hauache
e Ricardo Filza, as instituicbes competentes deveriam ter prioridade nas audiéncias, pois

possuiam pleno conhecimento sobre as necessidades de incluséo ou supressao na legislacao,

8 N#o havia impedimento de repeticdo representativa de uma entidade, porém a deliberacéo inicial definia a
participagdo de um Unico representante de cada burocracia por tema.

% A participacao do jurista Miguel Reale foi sugerida pelo relator, mas néo acatada pelos integrantes. E o jurista
se fez presente como ouvinte em diversas audiéncias.
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além de serem “as reais interessadas” (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da
Subcomisséo, 1987, p.16 e 79).

Ao mesmo tempo, estabeleceu-se que as audiéncias deveriam ocorrer
cronologicamente segundo o desenvolvimento de um roteiro tematico, o qual englobava os
principais pontos e conceitos a serem esclarecidos para embasamento da proposicéo
legislativa da subcomissdo. Desse modo, 0 deputado Jose Genoino propds uma divisdo
tematica que tratava: 1. natureza, finalidade e caracteristica do Estado; 2. conceitos de
seguranca-defesa interna e externa; 3. conceito de seguranca nacional; 4. papel das Forcas
Armadas, da Justica e do Servigo Militar; 5. instrumentos e mecanismos de operacionalizacio
da defesa da sociedade - policiamento, seguranca publica (BRASIL, Camara dos Deputados,
Atas da Subcomissdo, 1987, p.16). A sugestdo foi atendida, deliberando-se, inclusive, que 0s
nomes das entidades seriam definidos conforme a necessidade de aprofundamento tematico de
cada um dos topicos, conforme apresentado nos Quadros 9a e 9b.

Para discorrer sobre o topico 1, decidiu-se que um jurista vinculado a OAB ou um
cientista politico realizaria a exposicdo para garantir uma perspectiva legal e
constitucionalista. Porém, na verdade, integrantes da ESG foram os responsaveis por essa
palestra. Essa entidade ainda participou da discussdo do topico “defesa interna e externa”
(tépico 2), em virtude de seu estudo doutrinario a respeito. Um representante da OAB foi
convidado a falar sobre o topico 3. Para as discussdes dos temas 3 e 4, novamente, verificou-
se uma maior presenca de burocracias vinculadas aos militares. Definiu-se pela oitiva de
entidades de classe da Policia Civil e da Policia Federal para esclarecimentos sobre o ponto 5;
diante da auséncia de uma entidade de classe das policias militares e dos bombeiros, a solugédo
encontrada foi regionalizar, convocando-se 6 entidades de 4 regides diferentes®.

A predominancia de representantes das burocracias policiais e militares foi resultado
direto da combinacdo de alguns fatores: i. a desvantagem numérica (e ndo ideoldgica ou de
interesse) dos politicos de esquerda na composi¢cdo da subcomissdo; ii. a insuficiente
divulgacdo de estudos académicos ndo militares ante o conhecimento especializado das
burocracias sobre as matérias em debate e; iii. a limitacdo do nimero de audiéncias previstas
pelo Regimento Interno em oposicao direta a pluralidade de representatividade corporativa do
sistema de seguranca e defesa, constrangendo assim a ampliacdo dos debates para entidades

nao vinculadas diretamente a esse.

% Segundo o presidente da subcomissio, a escolha regional de representantes das corporagdes serviria também
para que se tivesse uma nog¢do mais nacional da situacdo e particularidades dos estados, tendo em vista que
mesmo no periodo de exce¢do dois estados brasileiros ndo tiveram comandantes oriundos do Exército.



166

Quadro 9 (a) - Audiéncias Publicas da Subcomissdo: expositores convidados, temas das palestras, ideias defendidas e respectivas indicacdes

(Temas Associados a Defesa do Estado e de suas Instituicdes)

NOME ENTIDADE CARGO/FUNCAO TEMA EXPOSICAO DATA PROPOSTAS INDICACAO OBS
UBIRATAN BORGES DE MACEDO ESG Professor Natureza, Finalidade e Caracteristicas do 22,04 1987 k-i;imL.lten;ao do papel constitucional das FFAA, subordinacio das PM ao Ricardo F11lea: Clivagem Eszuiand]
Estado Exército Otommar Pinto - -
PEDRO DE OLIVEIR A FIGUEIREDO ESG Professor O Estado e aSe_g'u.t_'m;a da Sociedade 2204 1087 R-Ianu.ten;ao da Seguranga MNacional e do CSN, Manutencio do papel|l Ricardo FuTLza: Clivagem Es suiand
Nacional constitucional das FEAA Otommar Pinto - -
PAULO MILANI GUIMARAES ESG Professor  |Defesa do Estado ¢ da Sociedade Democritica | 22.04.1087 | oromulagho nas medidas de emergéneia e estado de sitio e de intervenglo|  Ricardo Flwza, oy o ooy
federal em estado membro e criagio do estado de recessdo econdmica Otommar Pinto - -
ROBERTO CAVAICANTE DE s oot i o o deba - Cox.n:iole ddo ‘liegi:;m'odsobre o uso da for;:_ nasbrrlzg;tld.as~ ded sel%:.rian;a, Ricardo Fiuza,
ALBUQUERQUE ofessor cipou apenas no momento do debate | 22.04.1987 |revisio da doutrina de seguranga nacional, subordinagio da PM aos| o L.
governadores
Extingdo do CSN e da seguranga Nacional; Criagdo do Conselho de Defesa
. L .. Nacional; Redefiniio do papel constitucional das FFAA; Desmilitarizagio .
Ideol de N al, Politica d José Tavares, D Entr
MARCIO THOMAS BASTOS OAB Presidente da Ordem Fologia de Seguranga E.CJ.OIEI. . alhica de 23.04.1987 |das Policias; subordinagio das policias aos govemadores; contra criagio do ose a'\.a.tes_ ase =gou
Seguranga Intema e Pablica " N = - o Coimbra documento formal
estado de recessdo"; criagio do estado de alarme; revisio dos crténos de
decretagio do estado de sitio.
GERALDO LESBAT CAVAGNARI Nicleo de Estudos | Relagdes das Forgas Amadas e Poder Politico Criagdo do Ministério da Defesa; extingio da seguranca nacional; redefinigio| .
UNICAMP-SP Estratégicos, (poder civil); Relagdes das Forgas Armadas e | 28.04.1587 . . José Genoino (PT)
FILHO = . . do papel constitucional das FEAA; redefinicio do SNI
Coronel da Reserva Sociedade Civil
Manutencio da seguranca nacional e do CSN; a Constituigdo deve explicitar
LUIZ ANTONIO MENDES RIBEIRO CSN Coronel O Papel do Conselho de Seguranca Nacional | 30.04.1987 (os ONP; possibilidade de reestruturagio do CSN; CSN com competencia para Ottomar Pinto
definir as bases da politica nacional
Redefinigio do papel constitucional das FFAA; Possibilidade de criago de
EULER BENTES FFAA General da Reserva O Papel das Forgas _-\Jfrr.ladas no Regime 05.05.1087 G}-i;mexnn;afa .dof pS.\ e da seguranga nacional, desmilitarizagio .d.a PM: Tram Saraiva ) Ch'\"figem.
Democratico cnagio do ministéno da defesa, salvaguardas de defesa (estado de sitio e de Neonacionalista
alamme)
a seguranca nacional relaciona-se com fatores econdmicos e geopoliticos, Clivagem
_ criticou a privatizacio de reservas e empresas nacionais durante os governos _ S
ANTONIO CARLOS DE ANDRADA N alista -
SERPA FFAA General da Reserva Problemas de Seguranga Nacional 03.05.1987 |militares; excluir da CF a seguranca nacional; extingio do SNI; FFAA com Iram Saraiva eo;z::ous 2
- responsabilidade sobre a seg. intema em casos especificos; servigo militar -
e = documento formal
obrigatorio
OSWALDO PERERA GOMES Min. Exército General Voto dos Miltares e Ministério da Defesa | 06.03.1987 |- Sioiidade de miitates sem fiago partidaria prévia; direita de voto para
militares, exceto para os nio profissionais;
ROBERTO PACIFICO BARBOSA EMFA General de brigada | > OPrigatoriedade e a Universalidade do | o6 o5 1967 | cervigo militar obrigatério sezundo CF de 1967 José Tavares, kram
- Servigo Militar - - Saraiva, Amaldo
SERGIO TASSO VASQUEZ DE AQUINO EMFA Almirante do EMFA 06.05.1987 | Manutengio dos ministérios militares exclusivos R'im;_;l?mm” Ch"ag;? i’m”""
o eita
Manutencio dos ministérios militares exclusivos; Forgas Ammadas devem-se
JOSEELISLANDE BAYQO DEBAFRROS | Min. Aeronautica Brigadeiro Ministério da Defesa 06.05.1987 |destinar & defesa Patria e a garantia da ordem constitucional e legal:
manutencio do EMFA
Manutencio d inistérios milit wclusivos; tengio do EMFA, Entr.
SIDNEYRUBINO AZAMBUIA | Min. Aerondutica |  Brigadeiro, 06.05.1087 | S LEAGAC GO MiNSIenos milfares eRciusivos; manutengao do -2 seen

favor do alistamento feminino.

documento formal

Fonte: ANC, Vol. 132; “Defesa do Estado: OAB propde o fim do CSN”, Jornal da Tarde, 24 de abril de 1987; ANC, Mapa 5 — controle das audiéncias publicas, Camara dos Deputados, Constitui¢do 20 anos: Estado,
Democracia e Participa¢do Popular — cadernos e textos, 2009.
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Quadro 9 (b) - Audiéncias Publicas da Subcomissao: expositores convidados, temas das palestras, ideias defendidas e respectivas indicacdes

(Temas Associados a Defesa da Sociedade e Seguranca Publica)

NOME ENTIDADE CARGO/FUNCAO TEMA EXPOSICAO DATA PROPOSTAS INDICACAO OBS
Desmilitarizacio da policia ¢ bombeiros, extensio das atividades e fungdes da Policia Civil;
Associacdo dos . . . . Guarda Municipal subordinada a PC; contra o poder investigativo do MP; constitucionalizagio
CYRO VIDAL Delegagos do Presidente, ].:)?legadc A Prevenglo dos ijes: Tuizados de 28.04.1987 |da funcdo de ppo]icia civil, subordinagio dgs orgaos de seg. publica aos gm'emador;es; José Tavares Entregou
Brasil - ADEPOL de Folicia Instugdo aquartelamento das PM's; poder de policia aos municipios sob superviséo da PC, fiscalizagio documento formal
do transito como fungio de GM
MARIO NAZARENO LOPES ROCHA PM Coronel, PM-PA 2004187 |Necessidade de estratégias para retomar a legitimidade e reconstruir a imagem da PM
Tentente Coronel, . |Poder do estado subnaiconal legislar sobre a seguranca publica; defesa civil responsabilidade
SILVIOFERRERA cEM Brizada -RS 204187 dos CBM: direito de cidadania a todos os policiais e bombeiros.
Coronel. O Papel das Palicias Militares Fessaltou as fungdes sociais da PM e CEM: a tradigio historica e a capilaridade dessas
JOSE BRAGA TUNIOR. PM Comandante Geral da 10.04187 burocracias; enfatizou a plena compatibilizacio entre a PM e a Democracia; a PM exerce uma
PMMG fungdo civil e nio militar; o sistema de defesa social deve se alinhar 4s demais politicas de
assisténcia ao cidadio
Manutengio do cardter de instifuicdo permanente; ordem e seguranga publica nos estados Entregaram
como competencia exclusiva da PM; Subordinacio aes Governadores; Forga Aumiliar do Decisiio coletiva da documento fruto
Comandarte Geral da O Papel das Policias Militares para a Exé.rc.nn; h.terafqu.m e d.lSClp].Ifla militares; Co_mp.etenc.taz e.fclusn'a p.a:af exercicio e com:ro.la da subcomissio do ]I[pn.ng:ressn
WALTERVAN LUIZ VIEIRA PM PM.GO Manutengio da Ordem e da Tranquiladade 2004187 Puhua ~Uste.ns1\.'a; ma.nutenl;ao. fias c.ump.etenua l}a Lmj;u? (Urgma;ag: a.rm.ame.ntu: .ef.'em'os: Brasileiro das
Publica instrugdo e justica); dreitos politicos de militares nio oficiais; Manutencio da justiga militar Policias Militares
Tentente Coronel Ordem e seguranga publica nos estados como competencia exclusiva da PM: Condicio de
NELSON FREIRE TERRA PM PMLSP " | Problemas Institucionais das Policas Militares | 20.04.187 |Forga Awmiliar do Exéreito; Organizagéo fundadana
hierarquia e disciplina militares
PAULO JOSE MARTINS DOS SANTOS CBM Coronel CBM.DF 0 Cotpo de Bombeiros na Defesa da 20.04.187 CEM devem ser militares, podendo ser independentes da PM: necessidade de maior
i Comunidade investimento no setor; pela criagfo do Juizade de Instrugio
Constitucionalizagio da PC; manutengio das competéncias daPF com a adigdo do combate ao
trafico de entorpecentes: censura de espeticulos e festas: custodia de menores infratores:
ROMEU TUMA Policia Federal Diretor Geral do 06.05.1987 controle de fronteiras; policia maritima e de aeroportos; prevencio e controle de movimentos
Departamento de P.F sociais; poder de aplicar a Lei de Seguranca Nacional; combate ao crime organizado; criagio de
fundo constitucional para finaciamento das policias estaduais; policia civil deve ter formagio
em ciéncias sociais ou direito.
. Permanéncia das Atribuigdes Atuais do . ] N ] . . . Entregou
WILSON ALFREDO PERPETUO Policia Federal ;\;:nDc:f:;:d?ZESrlljarl Departamento de Poficia Federal 06.05.1987 l;z]:;z]f::zrzlﬂ;:izaii:i;:as fungdes departamentais; policia rodoviaria é de competéncia documento formal
Associagdo Nacional Competéncias da PF: crime organizade; seguranga de politicos nacionais, diplomatas e de
VICENTE CHELOTTI Policia Federal dos Servidores do 06.03.1987 |autondades que representam os poderes constitucionais. Solicitagdo de recuperagdo de

Dept. de PF

aposentadoria especial; contrario a fusio da P.F com a patrulha rodoviaria federal.

Fonte: ANC, Vol. 132; “Defesa do Estado: OAB propde o fim do CSN”, Jornal da Tarde, 24 de abril de 1987; ANC, Mapa 5 — controle das audiéncias publicas, Camara dos Deputados, Constitui¢do 20 anos: Estado,
Democracia e Participa¢do Popular — cadernos e textos, 2009.
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Embora houvesse mais representantes militares e do governo, observou-se certo
contraste de ideias e propostas, sendo algumas consideradas progressistas, principalmente
aquelas assinaladas nas discussdes sobre a defesa do Estado e de suas instituicbes (Ver
Quadros acima) pelo presidente da OAB, general Euler Bentes e Antbnio Serpa, Coronel
Geraldo Lesbat da UNICAMP®, e ainda pelo professor da ESG, Roberto Cavalcante. No que
se refere as audiéncias destinadas ao debate sobre a defesa da sociedade (seguranca publica)
foram escassos 0s posicionamentos progressistas. O representante da Policia Civil foi o Unico
a defender mudancas estruturais no sistema vigente.

Dada a incorporagdo no anteprojeto da subcomissdo de muitas propostas apresentadas
nas audiéncias pelas burocracias e atores vinculados ao setor, passarei agora aprofundar
alguns aspectos relevantes dos debates para melhor compreensdo da multiplicidade de
interesses e conflitos existente entre as corporacdes e entidades consultadas.

Segundo o presidente da OAB, os constituintes deveriam aproveitar a0 maximo aquele
momento histérico de revisdo das regras, uma vez que outro cenario como aquele talvez ndo
acontecesse dentro de um século. Nessa direcdo, ele relembrou diversos dispositivos contidos
no Anteprojeto Arinos como ‘“sugestoes felizes e realistas” as quais deveriam ser
consideradas pelos constituintes, pois a subcomissédo em questdo trataria talvez do assunto
mais sensivel, em termos da historia politica recente, que em termos praticos e concretos foi
deturpado, deformado, descontrolado na medida em que levou ao limite a crenga magica nos
pressupostos da seguranca nacional. Destacou ainda que o verdadeiro papel das Forcas
Armadas ndo seria no campo da seguranca interna ou como defensora de estaticos ONP’s,
mas como participe da legitimidade da democracia a partir de sua submissdo a lei consentida e
deliberada pelo povo (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo, 1987, p. 53-
55). Ademais, exibiu trés teses aprovadas nos encontros da Ordem, originarias de juristas
renomados: Miguel Reale (“liberdade e seguranca nacional”), Fabio Konder Comparato
(“Democratizagdo e Seguranga”) e Raimundo Faoro (Democratizagdo e as Forcas Armadas).
Todas essas teses se aproximavam das propostas do Anteprojeto Afonso Arinos.

O Coronel Lesbat também defendeu a adocao de sugestdes contidas no Anteprojeto e a
criacdo do ministério da defesa. Em sua visdo, embora ndo fosse o ideal, o texto apresentado
pela Comissdo Arinos era a proposta que melhor atendia aos desejos de mudanca no setor.
Deixou explicito que o grupo de intelectuais da UNICAMP rejeitava a C.F de 1967 e

% Um dia antes do inicio das audiéncias da subcomisséo, o Nucleo de Estudos Estratégicos da UNICAMP
enviou convite para o deputado José Genoino participar do painel sobre Forcas Armadas e democracia,
promovido pela Universidade. Este convite resultou na possibilidade de participagdo do coordenador do Nucleo,
o professor Geraldo Lesbat.
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“qualquer demaquiagem que possam vir a ser feitas sobre esse texto de 67, porque had uma
diferenca muito grande entre 67 ¢ o que propde a Comissdo Arinos” (BRASIL, Camara dos
Deputados, Atas da Subcomissdo, 1987, p. 74). Para ele, formalizar na Constituicdo o
controle democratico das Forcas Armadas tratava-se de uma questdo central, colocando-as
diante da competéncia pela deciséo técnica, e ndo politica, de defesa, excluindo em especial
qualquer competéncia para lidar com a seguranca publica. Haveria de se elaborar dispositivos
capazes de distinguir diferencas entre as salvaguardas de defesa do Estado e a defesa interna,
pois coincidir o conceito de defesa da patria e das suas instituicdes com a ordem social e
econdmica vigente foi a brecha legal historicamente encontrada pela classe politica dominante
na defesa do status quo. Nesse contexto, as FFAA tornaram-se instrumento de regulagcéo dos
conflitos de interesses e das tensbes econdmicas e sociais do pais, chegando a desempenhar
auténticas atribuicGes policiais (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo).

Alertou o Coronel sobre a autonomia das FFAA ser um fato e que a realidade
brasileira, “de certo modo, conspirava contra a democracia (...) e aquele instinto golpista
ainda existe no Brasil. A nossa extrema-direita vive em estado permanente de golpe, de
conspira¢do” (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo, p. 74). Por isso, a
constitucionalizacdo de instrumentos democréaticos de controle sobre as burocracias militares
e 0 uso da forca seria necessaria, mas nao suficiente para impedir a possibilidade de novas
intervencdes militares no processo politico. A estabilidade democréatica dependeria nédo
somente da condicdo necessaria de afastamento dos militares dos centros politicos decisorios,
mas aqui a condicdo de suficiéncia é a interacdo de diversos processos como 0
amadurecimento da sociedade civil, do fortalecimento dos partidos e, consequentemente, da
assimilacdo por parte das forgas conservadoras de que a ascensdo ao poder somente dar-se-ia
pela via das regras do jogo democratico.

O General Antonio Carlos de Andrada Serpa criticou as “brigas semdnticas” € a
obsessdo em se debater o papel constitucional das Forcas Armadas sendo que 0 mais
importante constituiria focar nos fatos que atentavam realmente contra a seguranca nacional,
no sentido de integracdo, a exemplo das diferencas econdémicas regionais e sociais (“Secao
Constituinte”: subtopicos “Crise” e “Militar”, O Estado de Sao Paulo, 06.05.1987). Conforme
0 General:

“ndo sera nunca tirando ou colocando aquela palavra que vai-se mudar a natureza
das coisas. Nunca nos submetemos a letra quando nas intervengGes militares da
minha geragdo (...)”. Continua, “(...) a sociedade achar que muda o costume sempre
através da lei escrita (...) entdo, por isso que eu acho que essas discussdes sobre
palavras, sdo discussGes objetivas, ndo entram na esséncia dos fatos. Podem
estimular, estou de pleno acordo que V. Ex as tiram esses excessos de dirigir a
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politica nacional. E claro, nio ha razdes para isso. Mas, no mais, sio palavras”
(BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo, p.143).

De acordo com o General Euler Bentes® a redefinicao das atribuicdes das FFAA ndo
garantiria que novas intervengdes em contextos de crise ocorressem, mas poderia eliminar as
brechas de interpretacdo e justificativa intervencionista e findar com um suposto papel de
poder moderador atribuido a essas. Em seus termos: “retirar da letra constitucional a admissdo
intervencionista ndo exclui a sua possibilidade, mas toma-se mais dificil a aceitacdo de
legitima, dentro das Forcas Armadas e dentro das proprias parcelas da Sociedade.” (BRASIL,
Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo p. 128). Para tanto, os artigos previstos no
Anteprojeto Arinos deveriam ser incorporados no novo texto constitucional, inclusive as
sugestBes de reestruturacdo do sistema de seguranca publica com a desmilitarizacdo das
burocracias responsaveis pelo policiamento preventivo e ostensivo. Uma reforma da Policia
Militar se fazia urgente pelo seu recente e amplo envolvimento corporativo com as decisdes e
iniciativas tomadas pelo Exército, via Inspetoria de Policias Militares, em detrimento de sua
subordinacdo aos poderes estaduais. Por fim, durante sua apresentacdo na audiéncia, citou,
por diversas vezes, que os trabalhos constituintes ja recebiam e sentiam inimeras pressdes de
lobbies, o que influenciaria a feitura da Constituicdo: dado as pressdes e aos lobbies, néo sei se
os constituintes poderdo escrever o que desejam tdo livremente (...) (BRASIL, Cémara dos
Deputados, Atas da Subcomissdo, p. 141), mas estava ele certo de que se os parlamentares
levassem a serio tal tarefa no @mbito da subcomissdo e em plenario seria possivel garantir a
escrita de uma Constituicdo democrética.

As propostas progressistas proferidas pelo General (ver quadros 9a e 9b) provocaram
uma reacdo imediata dos militares integrantes do governo. O Almirante Henrique Sabdia e
general Lebnidas Gongalves afirmaram a necessidade de tomar como principio o fato de se
estar elaborando uma Carta democratica e por isso serem desnecessarias preocupacdes com
questdes antigas, i.e, com possibilidades de intervengdo militar futura, pois néo existiria tal
intento por parte das FFAA. Além disso, argumentavam que “ndo seria enfraquecendo o
poder militar que se garantiria a democracia” (“Secdo Constituinte”: subtopicos “Crise” e
“Militar”, O Estado de S&o Paulo, 06.05.1987).

Em sua exposicdo na audiéncia publica, o professor da ESG, Pedro de Oliveira
Figueiredo, apresentou interessante argumento em prol da defesa da manutencdo do papel

constitucional das Forcas Armadas nas funcdes de seguranga interna e externa. Segundo o

% Lembrando que este general concorreu como candidato da chapa de oposicdo a Figueiredo, na ocasido da
sucesséo de Geisel.
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“esguiano”, eliminar a vigente destinacdo constitucional das FFAA (seguranca interna e
externa) ndo excluiria a possibilidade de essas “realizarem um golpe contra o Governo (ndo
ha dispositivo legal que impeca uma revolugdo), mas retira-se do Governo a possibilidade de
valer-se, em tempo habil, das For¢as Armadas para defender o regime democratico”
(BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomisséo, 1987, p.32-33).

Nessa perspectiva, o problema da instabilidade democréatica néo estaria relacionado a
autonomia das FFAA, mas a fragilidade das instituicdes democraticas e da classe politica
qguando ocasionavam vazios no poder. Para sustentar a manutencdo do papel constitucional
das FFAA, alguns constituintes da subcomissdo utilizaram do mesmo argumento (Sadie
Hauache, Ottomar Pinto, Ricardo Filza e José Tavares), indicando que a classe politica
recorria aos quartéis a fim de garantir o poder. Todavia, conforme lembrado pelo Coronel
Lesbat, coincidentemente foram os conservadores da direita, € ndo 0s progressistas da
esquerda, que se amparavam frequentemente no uso das prerrogativas das FFAA. Logo,
haveria uma relacdo mais préxima entre conservadores golpistas e a elite militar™.

A oitiva dos representantes do CSN foi bastante tumultuada em virtude da recusa de
um membro do Conselho em responder questionamentos sobre o conteldo do Anteprojeto
Arinos, declarando ndo possuir autorizagdo para exprimir opinides em nome da entidade. Os
constituintes demonstraram insatisfacdo e alegaram desrespeito do 6rgdo em relacdo ao
Congresso. Para Iram Saraiva, a negativa de esclarecimento levava a crer que o CSN “cruzava
os bragos” e concordaria com qualquer decisdo que viesse a ser tomada pela ANC, porquanto
ndo havia dado liberdade de discussdo e debate aos representantes que a prépria entidade
havia designado.

Na percepcdo dos integrantes do EMFA, a motivacdo para a criacdo de um ministério
da defesa era proeminentemente politica. Pautada no temor de um novo golpe militar,
buscava-se subordinar as FFAA a um ministro civil para encerrar qualquer retrocesso. Porém,
“alguém em sa consciéncia acredita que a simples alteracdo de estrutura pretendida seria
suficiente para atingir o efeito desejado?”. De acordo com Sergio Vasquez de Aquino: “(...)
ndo bastaria, inclusive, a inscricdo na Constituicdo de dispositivo proibindo o golpe, porque
quem estivesse disposto a perpetra-lo, tendo forcas para tanto, iria contra a propria
Constituigdo”. Nesse aspecto, seria inutil e injustificavel, inclusive sob o ponto de vista

financeiro, alterar a estrutura dos ministérios militares. A respeito dos direitos politicos dos

% N#o podemos nos esquecer da atuagao dos militares junto & esquerda durante a campanha da legalidade, como
colocou a deputada Sadie Hauache ao buscar confirmar a tese dos palestrantes. Mas cabe distinguir tal excecéo.
Naquele momento os militares e o governador do RS buscavam evitar um golpe e ndo realizar um.
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militares, 0 EMFA se posicionou favordvel a mudangas na regra vigente, restringindo esse
direito apenas para os conscritos™, e ndo abriram mao da permanéncia do alistamento militar
obrigatdrio irrestrito. Neste Gltimo ponto, alguns constituintes divergiram, sugerindo uma
profissionalizacdo das FFAA como decisdo estratégica tanto para suprir a demanda de
modernizacdo de suas instituicdes quanto para permitir a liberdade de escolha do cidadao.
Contudo, o EMFA se colocou contrério a qualquer alteragdo no texto constitucional sobre o
alistamento obrigatorio.

Do ponto de vista das audiéncias destinadas a discussdo do sistema de seguranca
publica, predominou forte posicionamento corporativo das respectivas burocracias e a
fragilidade de fundamentacdo de determinadas propostas. Apesar de ter sido representada por
apenas um delegado, a Policia Civil compareceu em peso a audiéncia para demonstrar tanto
interesse naquela arena quanto coesdo organizacional, levando uma comitiva com cerca de 20
delegados e peritos®. Agiram da mesma forma as policias militares, bombeiros e a Policia
Federal. Todas as burocracias citadas entregaram documentos formais com sugestdes para o
texto constitucional e demandas particulares.

O delegado Cyro Vidal expds uma concepg¢do democratica da seguranca publica como
prestacdo de servico a comunidade, centrada no respeito a cidadania e na defesa da
coletividade e operacionalizada por corporagdes civis. Mesmo sem citar diretamente a Policia
Militar, em diversos momentos o delegado fez questdo de enfatizar as diferencas de
interesses, formacdo e valores existentes entre as corporacGes, advertindo que a eventual
constitucionalizacdo da PC ndo significava a obtengdo de privilégios: “a Policia Civil ndo
deseja privilégios, ndao quer justica especial, ndo pretende ser julgada por tribunal especial,
pelo contrario, deseja um julgamento, de forma ordinaria, do cidadao”. Assim, os atos da PC
deveriam ser controlados efetivamente por autoridades constituidas, corregedorias de policia e
do judiciario, embora defendessem a investigacdo criminal e a manutencdo da direcdo e
supervisdo do inquérito policial como funcBes exclusivas da PC e ndo do Ministerio Publico
(BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomisséo, 1987, p.87).

Segundo o delegado, tornava-se imperativo que 0s parlamentares destinassem uma
secdo exclusiva na Constituicdo para a definicdo de regras do sistema de seguranca publica
cuja natureza deveria ser civil, inclusive com a mengéo a regulamentagdo por meio de uma
“Lei Organica da Policia Civil”, visto que em nenhuma das Cartas anteriores existiu algo

similar. Como sinalizou, a “Revolu¢do” havia priorizado o segmento fardado, militarizado, da

% Individuos que prestam servigo militar inicial.
% As burocracias participaram como ouvinte de todas as reunides da subcomisséo.
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policia, fazendo-o crescer exponencialmente até chegar aquele ano a um efetivo de 300 mil no
pais.

Em seu pleito, a PC buscava mudancas na estrutura, aumentando as suas competéncias
dentro do sistema de seguranca publica, reduzindo a participacdo da PM, e atuando em
conjunto com guardas municipais. Nessa direcéo, os policiais civis seriam 0s responsaveis por
todo o ciclo de policia e fundamentavam sua proposta nos modelos existentes em outros
paises. Ndo obstante tivesse a simpatia de alguns politicos, a proposta da funcéo extin¢do da
funcdo policial da PM esbarrou em alguns argumentos sustentados ndo somente por
conservadores, mas também por alguns progressistas, referentes a: i. tradi¢do historica - “néo
sendo possivel pura e simplesmente se desejar apagar da ordem constitucional brasileira a
presenca da PM, nas ruas, no patrulhamento e no policiamento ostensivo e preventivo” -; ii.
baixo nivel de profissionalizacdo do corpo da Policia Civil; iii. altos custos de desmonte de
uma burocracia volumosa e em funcionamento em todos os estados; iv. impossibilidade de
reconstrugéo da antiga Guarda Civil (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissao,
1987). A despeito de destacarem que a expansdo da desmilitarizacdo da seguranca dar-se-ia
evidentemente de forma lenta e gradual, a PC ndo apresentou uma solucdo para a destinacao
do enorme efetivo das policias militares.

No momento de transicdo politica, dentre as burocracias do sistema de defesa e
seguranca publica talvez fosse a PM aquela a se encontrar numa situacdo mais delicada, em
virtude das propostas de sua extingdo que circulavam entre os constituintes. Diante disso, ndo
seria suficiente apenas afirmar: “ndo somos, em absoluto, mecanismos de opressao ou forgas
cujo melhor "habitat" sejam, por exemplo, as ditaduras (...)”; seria necessario demonstrar sua
natureza de instituicdo democratica, ou mesmo suas potencialidades para tanto, a fim de
sustentar sua conservagdo no novo cendrio. Destarte, os expoentes da PM e CBM nas
audiéncias, assim como fizeram os membros das FFAA, buscaram condicionar diretamente a
melhoria da corporagdo ao amadurecimento da democracia. Ante tal conjuntura, a PM adotou
duas estratégias principais: i. valorizar o carater civil de suas atividades, relativizando sua
vinculagdo ao Exército®; ii. evidenciar os custos sociais, politicos e econdmicos incorridos
numa eventual dissolucao.

Para eles, tratava-se de uma falacia afirmar que as policias militares tinham sido

“colocadas em missdes que desconheciam, especialmente nas ultimas duas décadas. (...).

% As frases de efeito adotadas pelas corporagdes exprimiam precisamente isso: “ndo hd nenhum antagonismo

entre Policia Militar e Democracia”; “ndo existe nenhuma vocagdo da Policia Militar para a repressdo”; “a
PM ndo tem nenhuma vocagdo para a violéncia, a insensibilidade social”.
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Embora assentissem que “as policias militares, ha séculos, vem desempenhando o seu papel
policial-militar (...) dentro das caracteristicas do momento historico da sociedade brasileira”,
negaram ter ocorrido um desvio de suas func¢des durante a ditadura. Outra questdo apontada
como falaciosa se referiu a ideia de que a Guarda Civil desempenhou exclusivamente as
atribuicBes de seguranca publica durante os anos de sua existéncia. Segundo 0s expositores, as
guardas realizavam a seguranga apenas em grandes cidades - ainda assim em conjunto com a
PM - sendo reservada as policias militares a responsabilidade pela seguranca na maior parte
do territério nacional (BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomisséo, 1987, p. 101).

Demonstrou-se, portanto, preocupada com a impresséo que a palavra “militar” poderia
suscitar no imaginario da sociedade, e em especial dos constituintes. Nesse sentido, prop6s
estrategicamente uma renomeac¢do da corporacdo a qual passaria a ser chamada de “Forca
Policial”, retomando a expressdo cunhada na Carta de 1937. “Este nome Forgas Policiais,
num certo sentido, eliminaria um equivoco de considerar as Policias Militares como forgas
essencialmente militares”, uma vez que sua condicdo de militar ndo se confundia com a dos
militares das Forcas Armadas. De acordo com o Coronel Nelson Freire, as PM’s seriam
militares sui generis, pois o seu carater militar ndo era permanente, sendo apenas empregado
mediante uma eventual mobilizagdo como forca auxiliar e reserva do Exército, em casos
extraordinarios. Reconhecendo que a manutencdo da ordem puUblica se tratava de uma
atividade civil, afirmaram: “ndo fazemos policiamento militar. Nao ha policiamento militar.
Ha Policia Militar, o que é bastante diferente. Nao sera a designacdo terminoldgica de nossa
corporagdo que ira "militarizar" o policiamento”. Para os policiais presentes, o adjetivo
“militar” era uma mera questdo terminologica e ndo uma antitese a atividade de policia civil
(BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomisséo, 1987, p. 105).

A atribuicdo militar da instituicdo, na visdo dos comandantes, encontrava-se em
declinio ha tempos e evidencias de sua desmilitarizacdo seriam: o abandono de treinamentos
tipicamente militares tipo combatentes, manobras etc; a mudanga nos curriculos das
academias de policia com enorme despropor¢do do ensino meramente militar ante o ensino
policial; a formacdo de recursos humanos voltada para as relagdes sociais e humanas
(BRASIL, Camara dos Deputados, Atas da Subcomissdo, 1987, p. 107). Além disso, segundo
depoimentos de seus representantes, a PM possuia uma vocagdo para a preservacdo da ordem
publica e uma destacada histéria de interagdo com a comunidade, muito em funcdo do
policiamento ostensivo que exige aproximacao e assisténcia direta a populagdo. Realcaram,
portanto, as inimeras atividades desenvolvidas pela corporacdo nos estados, as quais se

constituiam como atuacdes para além das competéncias restritas de controle da ordem: defesa
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civil; socorros médicos a parturientes e idosos; assisténcia a menores infratores; auxilio no
controle de motins penitenciarios; guarda florestal; fiscalizacdo de trénsito; policiamento
turistico e escolar; dentre outras.

Do mesmo modo, no que tange aos custos sociais, argumentaram que das modalidades
de servico publico, o servico policial fosse talvez 0 mais proximo ao cidaddo em termos de
acessibilidade; economicamente, dissolver a PM significaria enormes gastos publicos em
nivel municipal e estadual e a ociosidade de 300 mil funcionéarios especializados que,
assegurados pela carreira publica, deixariam as ruas e retornariam aos quartéis; politicamente,
a extingdo da PM vulnerabilizaria os governos estaduais, pois sem uma burocracia centrada na
hierarquia e na disciplina nada asseguraria que as decisfes fossem acatadas pela Policia Civil.
Ademais, o direito dessa corporacdo civil a greve colocaria em risco a seguranca da
populacéo.

Os representantes da PM e CBM confirmaram discordar de todas as conclusdes do
Anteprojeto Arinos porque ndo se basearam nas tradigdes do povo brasileiro e nas diferencgas
regionais: “ndo se consultou a realidade atual, desconheceu-se 0 passado, e projetou-se um
futuro sem se levar em conta a tradicionalidade da existéncia secular de corporacdes que
sempre teve sua preocupacdo voltada exclusivamente para o exercicio integral de sua
atividade”. Alegaram também que ndo houve participacao direta de nenhum policial militar na
Comissdo. Com uma mensagem indireta para a Policia Civil, defenderam a criacdo de
juizados de instrucdo® e asseveraram ndo fazer nenhum sentido constitucionalizar uma
burocracia sem qualquer vinculacdo com a Unido. Entretanto, fizeram questdo de frisar que
ndo pretendiam pressionar pela extin¢do das atividades exercidas por outros profissionais que
também tinham como finalidade a manutencdo da paz e tranquilidade publica, mas que nao
concordavam com a criacdo de burocracias cujas estruturas e funcdes fossem concorrentes no
sistema de seguranca e menos ainda com qualquer rendncia, ou divisdo, de poderes e
competéncias da Policia Militar em nivel estadual ou municipal (BRASIL, Camara dos
Deputados, Atas da Subcomissdo, 1987, p. 102-105). Ao final, entregaram documento

oriundo do Il Congresso de Policiais Militares (fevereiro de 1987) que “ndo visou a

% Segundo proposta da PM, a criacdo no texto constitucional do Juizado de instrucdo permitiria o
aproveitamento dos delegados em fun¢Bes mais condizentes com a sua formacédo e possibilitaria dotar todos 0s
municipios com pessoal altamente qualificado para o exercicio das atividades de Juizes de Instru¢do, membros
do Ministério Publico, eliminando, por sua vez, a dicotomia de organismos policiais dos Estados membros. Com
0 Juizado de Instrucdo, a PC passaria a ¢rbita do Poder Judiciario ou do proprio Ministério Pdblico BRASIL,
Céamara dos Deputados, Atas da Subcomisséo, 1987).
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preservacdo do status quo, mas o aprimoramento da PM,”, onde apresentavam nove pontos 0s
quais deveriam constar no texto constitucional, e suas respectivas justificativas.

A Policia Federal pleiteou a manutencéo de suas atribuicfes e também a incorporacao
de novas funcdes (ver quadros 9a e 9b) e um maior destaque no texto constitucional, deixando
de ser um departamento policial da Unido para se tornar um ator estratégico no sistema de
segurancga publica. Os policiais federais se colocaram contrarios a algumas sugestées do
Anteprojeto Arinos, em especial a atribuicdo de responsabilidade de policiamento rodoviario
a Policia Federal. Para eles, tal atividade ja era desempenhada pelas policias militares e
destoava da natureza mais técnica da PF.

A grande polémica que circundou esta Gltima audiéncia publica da subcomissdo e
dividiu as opinides dos constituintes tratou da possibilidade de criacdo das policias Ferroviaria

Federal e Rodoviaria Federal®®

. Ao contrario do pode sugerir, a criacdo dessas corporacdes
ndo implicava o desmembramento da PF, pois a patrulha rodoviaria ja existia como uma
estrutura do Departamento de Estradas e Rodagens do Ministério dos Transportes®, sem
nenhuma vinculacdo com o Ministério da Justica, e ndo exercia policiamento, somente
fiscalizacdo. Uma proposta entdo seria integra-las a PF, o que ndo recebeu nenhum apoio dos
policiais federais porque, segundo eles, ndo era qualificada como a PF, possuia a formacéo de
nivel primario, nas palavras de Wilson Perpétuo: “entdo, seria um casamento muito dificil
entre organizagdes tdo diferentes” e se tratava de uma burocracia contratada e ndo concursada
gue ndo teria condi¢des de acompanhar as altas exigéncias estatutarias da PF.

O detalhamento do conteddo dos debates das audiéncias publicas possibilitou delinear
o complexo cenario no qual se inseriu o trabalho legislativo constituinte da subcomissdo. Uma
arena com multiplos e conflituosos interesses, lobbies corporativos e importantes questfes de
retornos crescentes (increasing return) e dependéncia de trajetoria (path dependence) que
condicionariam o0 jogo politico e, consequentemente, interfeririam sobre o resultado
institucional na Carta de 1988. Outro aspecto relevante decorrente da andlise foi a
corroboracgéo de que o Anteprojeto Arinos constituiu importante fonte de ideia ndo apenas dos
constituintes, mas, inclusive, das burocracias e demais participantes. O Anteprojeto serviu

como referéncia para os expositores progressistas que o defendiam, mas também para todos

% 0 relator da subcomissdo admitiu ter sido procurado por érgdos de classe da patrulha rodoviéria solicitando
sua incorporacdo no texto constitucional.

% Em outubro de 1986, havia sido criada uma comissdo interministerial para estudar o caso da patrulha
rodovidria, mas essa foi suspensa em virtude do inicio da ANC. Todavia, segundo delegado federal Vicente
Chelottti, as conclus6es foram de que este efetivo ficaria subordinado ao DENATRAN para auxiliar na aplicacédo
da Politica Nacional de Tréansito.
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os conservadores que explicitamente o refutavam dado seu contelldo apresentar ameagas a
estabilidade institucional'®.

Uma vez identificadas as principais ideias propostas, por politicos e burocracias, no
contexto da ANC, passemos a compreender como elas repercutiram nos debates ideoldgicos
das arenas decisorias, em emendas parlamentares e na elaboracdo dos anteprojetos e projetos.
Antes, apresentarei o perfil dos politicos participantes na elaboracéo e apreciacdo de propostas

de instituicdes do setor.

5.2.2 Perfil dos Politicos Participantes dos Debates sobre Instituicdes do Setor

O perfil completo da Comissdo da “Organizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das
Instituigdes™, composta por 66 politicos, seguiu a mesma linha caracteristica do agregado
parlamentar da ANC, com 25 politicos advogados em seu quadro. Do ponto de vista da
composicdo partidaria, foram 38 representantes do PMDB e 15 do PFL® e 13 de outras
legendas. Comparando-se com a formagao das demais Comissoes, destacou-se a significativa
participagdo de egressos de partidos criados em periodo anterior a democratizacdo ou
vinculado aos militares: ARENA (7), PDS (24). Ndo por acaso, 0S ocupantes dos cargos
importantes da subcomissdo e comissdo (presidéncias e relatorias) estavam envolvidos, direta
ou indiretamente, com organizacdes do setor de defesa e seguranca (Policias e FFAA)'®,
Interessante notar que 39 politicos desse grupo integrariam posteriormente o Centrdo. O
quadro dos partidos de esquerda era extremamente reduzido, sendo 6 os representantes da
esquerda na Comissdo’®. Houve uma subrepresentagdo dos progressistas com direito & voto
no ambito desta arena.

Igualmente, os 20 politicos integrantes da “Subcomissdo de Defesa do Estado, Da

Sociedade e de Sua Seguranca” refletiram o perfil geral da ANC e da sua Comissao no que se

100 <0 . - . C o
“Nosso Relator e todos nos, Constituintes, que participamos desta Subcomissdo, ndo estamos tomando com0

base inicial, como boneco da nossa Constituicao, o Anteprojeto Afonso Arinos, que ndo agradou, pelo menos a
maioria’(...) ja temos posigoes firmadas de repudio ao anteprojeto Afonso Arinos, que no capitulo que a nossa
Subcomissdo examina apresentou conclusdes, ao nosso ver, absolutamente dissociadas da realidade do
interesse nacional, ficando por isso conhecida como a Proposta dos Notdveis” (Depoimentos do Presidente da
subcomissdo).

198 Inclusos os politicos da subcomissao.

192 como jé discorrido, a escolha dos cargos da subcomissio derivou do acordo prévio entre os lideres da Mesa
da ANC, determinando assim José Tavares como Presidente, Raimundo Lira para 1°- Vice-Presidente, Daso
Coimbra para 2°-Vice-Presidente e Ricardo Filiza como Relator.

193 Qutras Comissdes que os partidos de esquerda destinaram maior niimero de representantes: Ordem econémica
(6); Ordem Social (8)
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refere & formac&o profissional - sendo muitos deles advogados (11), confirmando a assertiva
de prevaléncia de um perfil mais legalista entre os elaboradores das instituicdes do setor
(SAPORI, 2007; LIMA, et al, 2000; ALVAREZ, et al, 2004). No que tange a distribuicdo
partidaria, o PMDB (11) e o PFL (5) conformaram a maioria. Esse espa¢o ainda congregou a
participacao de alguns politicos militares e policiais (3).

A partir do exame de fontes documentais (atas), observei no curso dos trabalhos da
subcomissdo alguns de seus suplentes, e também membros de outras comissdes, se fizeram
presentes, somando 38 politicos. Dezoito a mais que os formalmente inscritos. Denominei tais
politicos de “participantes processuais”. Julguei ser importante concentrar o foco sobre este
grupo porque dele faziam parte os politicos mais atuantes que buscaram tanto inovar quanto
conservar as instituicles, seja pela tentativa de influenciar o debate ideoldgico ou por meio de
sugestdes e emendas elaboradas e apresentadas reiteradamente ao longo do processo
constituinte. Para andlise, refinei a selecdo dessa categoria selecionando aqueles que
participaram de 3 ou mais encontros da subcomissdo, identificando um grupo de 29 politicos
formado por: 20 parlamentares titulares, 9 suplentes da subcomisséo e os constituintes Jarbas
Passarinho e Prisco Viana (presidente e relator da Comissao, respectivamente). Além desses,
ressaltou-se a participacdo do deputado Haroldo Lima que demonstrou grande interesse e
posicionamento de defesa de ideias progressistas. Ver tabela (anexo 1) na qual constam o0s
nomes, perfis partidarios e profissionais dos atores com participacdo ativa nas discussoes.

5.2.3. A Dinamica Legislativa na Subcomissdo e Comissdo: a consolidacdo das ideias

conservadoras

Apos a finalizacdo da etapa das audiéncias, no inicio do més de maio de 1987, o
relator Ricardo Fiuza (PFL-PE) entregou formalmente seu anteprojeto aos constituintes da
subcomisséo. Nesse documento, o relator justificava que embora a sociedade passasse por um
momento de clamor por mudancas, o texto constitucional ndo deveria admitir uma natureza
antiautoritaria ou antipopulista porque isso significaria olhar para o passado, esquecendo-se
de tracar o futuro o que prejudicaria a constru¢do da democracia em longo prazo, tendo em
vista que o texto estaria ultrapassado em pouco tempo incorrendo em agravos juridicos e a paz
social. Além disso, inovar e modernizar, segundo o relator, “ndo deveria significar

necessariamente romper com a tradicdo e os costumes, violentando a indole da Nacéo, pois
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isso levaria a uma Constitui¢do natimorta, a exemplo da de 1937”. (BRASIL, Camara dos
Deputados,1987, Relatorio da Subcomisséo, p. 02).

A tradicdo e os costumes referidos pelo constituinte seriam representados pelo papel
constitucional das Forcas Armadas e pela existéncia da Policia Militar, instituicOes
tradicionais e historicas que garantiam a seguranga da nacdo e do pais. O discurso de Filza
justificava a natureza revisionista e conservadora de seu anteprojeto que explicitamente
legitimava a tradicional tutela militar das Forcas Armadas no setor da seguranca e defesa,
assim como a preservacao dos interesses das burocracias policiais, em especial da Policia

Militar e da Policia Federal.

“o modelo constitucional democratico ndo pode ser fruto de uma idealizagdo
puramente intelectual, sendo necesséria uma visdo realista e pragmatica. Propor
solucBes quando se sabe de antemao serem impraticaveis, apenas para satisfazer a
imaginacdo utdpica, é ndo chegar a lugar algum. (...) O irrealismo tem sido uma
fonte permanente de crises” (BRASIL, Camara dos Deputados,1987, Relatério da
Subcomisséo, p. 03).

A partir da divulgacdo do conteudo do anteprojeto do relator, algumas matérias
veicularam que o relator Fiuza admitiu ter optado por um “meio termo” entre as propostas
apresentadas pelas burocracias, em especial pelas FFAA, e pelos constituintes'®. Entretanto,
outras fontes afirmaram que o anteprojeto poderia ser considerado como a grande vitoria dos
conservadores, até aquele momento da ANC, visto que se embasava, mormente, nos
dispositivos da Carta vigente e em sugestdes apresentadas pelo Ministério do Exército, pelas
FFAA e pelas Policias Militares’™. Os conflitos de interesses entre integrantes da
subcomissdao foram amplamente divulgados pelos jornais. Para José Genoino (PT), o relator
priorizava ideias conservadoras e a tendéncia da subcomissao seria a de retirar as aberracdes
da Constituicdo em vigor, mas sem avancar e promover alteracdes mais profundas como a
extingdo do SNI e do CSN e a limitacdo do papel constitucional das FFAA'®.

As declaragdes do deputado e da imprensa provocaram a reacao do relator. Em reunido
da subcomissdo, Fitza (PFL) alegou estar sendo chamado de “militarista” pela midia. Disse
também que o deputado Genoino fez insinuagdes, em uma emenda de sua autoria, sobre o
relator ter favorecido o Exército ao incorporar fielmente suas sugestdes no anteprojeto. O

proprio Fiuza admitiu ter recebido em sua casa, mesmo apos a realizagdo das audiéncias,

10% «“parecer atribui as Forcas Armadas a defesa da Patria e do Estado”, O Globo, 08 de maio de 1987.

195 Fontes: O Globo, 13 de maio de 1987; Secéo Politica, O Estado de Sdo Paulo, 26 de maio de 1987; Segéo
Politica, Jornal do Brasil, 26 de maio de 1987; Folha de Sdo Paulo, 25 de maio de 1987; “A Perda de Visdo do
Estado”, Estado de Sao Paulo, 24 de junho de 1987.

196 Sybcomissao do Estado veta maiores avangos, Correio Braziliense, 03 de maios de 1987.
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diversos grupos de interesses (policiais, militares, religiosos) para ouvir informalmente suas
sugestdes e opinides sobre o texto que elaborava, mas indicou que ndo havia nenhum
problema em tal comportamento. Para o relator, problemas havia no comportamento do
deputado Genoino, e de sua bancada, por destoar dos demais constituintes, revelando-se
extremamente preconceituosos em relacdo a questdo militar porque se sustentavam numa
filosofia politica roméantica e ndo na Ciéncia Politica real, possivel, sugerindo mudancas que
implicariam “num Estado sem a menor defesa”'%’. Em resposta, Genoino asseverou: “(...) e no
Relatério de V. Ex.2 esta claro aqui, predomina exclusivamente os aspectos coercitivos na
defesa do Estado” (BRASIL, Camara dos Deputados, 1987, Atas da Subcomisséo, p. 184).
Até o final dos trabalhos da subcomissdo, os animos entre os integrantes nao arrefeceram e
outros conflitos de ordem ideoldgica ocorreram, inclusive entre o Presidente da subcomisséo e
o relator, quando o primeiro discordou do tratamento dispensado a Policia Civil no
anteprojeto e insinuou que Filza havia desconsiderado a solicitacdo da PC na audiéncia
publica, mas assimilado quase exclusivamente as propostas da PM (BRASIL, Camara dos
Deputados, 1987, Relatério da Subcomisséo, p. 230).

Parte dos conflitos na subcomissao decorreu das diferentes formas de interpretacdo do
Regimento Interno®, de suas lacunas, e da dificuldade de sua aplicagdo em funcdo da
exiguidade de tempo para os trabalhos'®®. Pode-se afirmar que a dinamica legislativa no
ambito da subcomissdo foi caracterizada por uma série de procedimentos & margem das regras
previstas no Regimento Interno, visto que o RI determinava a discussdo das emendas ao
anteprojeto e a divulgacdo com antecedéncia dos pareceres do relator para em seguida ser
votado o texto, 0 que ndo ocorreu.

Na subcomissdo em analise o processo foi incompleto. Alguns eventos explicam a

desorganizacdo dos trabalhos, quais sejam: i. a mesa diretora ndo seguiu um cronograma de

197 politicos conservadores como Sadie Hauache, Ottomar Pinto e Filiza acusavam a esquerda de intelectualizar
questBes pragmaticas e inventar modismos (desmilitarizacdo das policias, criacdo do ministério da defesa etc)
sem nenhuma garantia de eficiéncia.

198 O constituinte Hélio Rosas discordando dos procedimentos atropelados de apreciacdo do texto do relator e
votacdo chegou a formalizar um requerimento a ser apresentado no Plenario da ANC. Neste, alegava que: “o
presidente decidiu colocar em votacdo ndo o anteprojeto, ressalvados os destaques e as emendas, e sim um
substitutivo apresentado aos integrantes da Subcomissdo no dia de ontem, com um parecer que ndo incluiu a
discriminacdo das emendas aprovadas, e que implica em modificacdo do anteprojeto e as rejeitadas,
dificultando ou mesmo impedindo, em muitos casos, os pedidos de destaque. A decisdo da qual eu recorro
infringe o art. 17, § 2°, do Regimento, que determina a votag&o do anteprojeto e das emendas”.

199 Eram frequentes as queixas dos constituintes em relacéo aos prazos estipulados pelo Regimento e & postura de
Ulysses Guimaraes na midia afirmando que a ANC cumpriria 0 cronograma, independentemente de qualquer
contratempo.
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maneira a realizar o procedimento legislativo adequado; ii. falta de quérum™® para deliberar
atrapalhando o andamento das atividades em diversas reunides ordinarias e extraordinarias
agendadas; iii. 0 atraso na entrega do anteprojeto do relator, realizada no Gltimo minuto do
prazo de encerramento; iv. problemas no sistema de processamento de dados do Congresso
(Prodasen) que impediu 0s constituintes integrantes da subcomissédo de acessarem 0s
pareceres do relator as emendas apresentadas.

Todos esses fatores dificultaram a discusséo coletiva do conteudo do texto do
anteprojeto, reduzindo, inclusive, os destaques para votacdo. Assim, ao invés de analisarem o
anteprojeto e o parecer as emendas para posteriormente apresentarem destaques e votarem, o
processo legislativo incidiu em apenas uma reunido deliberativa na qual os legisladores
tiveram de ler o substitutivo ali no momento, pois ndo o tinham recebido com antecedéncia, e
em seguida apresentarem os respectivos destaques para a votacdo de apenas alguns.

Nessa reunido, houve grande discussao entre os integrantes, pois um grupo, CoOmposto
em sua maioria por conservadores, desejava votar imediatamente o substitutivo e outro exigia
mais tempo para analisar as 240 sugestdes constituintes da fase A (ver tabela 5), as 226
emendas ao anteprojeto do relator (fase B'''), e os pareceres do relator. Ao final, decidiu-se
por votar o substitutivo naquele mesmo dia e a situagdo nao foi mais cadtica porque o
contedo do documento substitutivo apresentado pelo relator era similar ao do anteprojeto
entregue, possibilitando a reapresentacdo de emendas elaboradas anteriormente, na fase B, na
forma de destaques.

Passando a andlise do posicionamento dos denominados “participantes processuais” a
partir do conteldo das propostas sugeridas (fase A) e emendas apresentadas (fase B),
observam-se dois aspectos importantes: i. transitividade das preferéncias dos atores
conservadores e progressistas nas fases A e B, i.e, 0s atores na fase B apresentaram 0 mesmo
direcionamento ideoldgico da fase A, ii. divisdo numérica equitativa entre o grupo de atores

com propostas progressistas e conservadoras.

% Houve reincidentes problemas de quorum na subcomissdo. Alguns deputados apresentavam mais interesse em

acompanhar outras comissfes. Diante disso, estabeleceu-se que seriam realizadas duas reunides para garantir
maior participacéo e deliberar sobre procedimentos.

11 Apresentadas por 52 parlamentares. Segundo declarado pelo relator, ele acatou apenas 7, de 226 emendas
apresentadas, e nenhuma possuia carater modificativo.Um jornal noticiou: “fodas as tentativas para explicitar
gue as Forcas Armadas destinam-se a defesa da patria e a garantia dos poderes constitucionais por iniciativa
expressa destes (0 pedido de defesa teria de partir do proprio Poder e ndo da iniciativa dos militares) foram
derrubadas” (Defesa do Estado — atendido os pedidos das Forgas Armadas, Folha de S&o Paulo, 25 de maio de
1987).
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Grafo 4 - Network de Participantes Processuais com Propostas Individuais e Emendas
(Fases A e B)

José Genoino

- Roberto Brant
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Fonte: Base APEM, Senado Federal

A composicdo ideologica acima parecia ser suficiente para acirrar o processo de
votacdo de emendas e destaques no ambito da subcomissdo tencionando o projeto a se
configurar, no minimo, como uma proposta moderada. Porém, ndo foi exatamente isso que
aconteceu porque parte dos politicos ndo apresentou propostas nas Fases A e B, mas votou a
favor das ideias conservadoras de outros politicos, em especial do relator, além disso, nem
todos aqueles que apresentaram propostas progressistas e participaram dos debates nas fases
A e B possuiam direito ao voto na subcomissao (César Maia, Haroldo Lima e Iram Saraiva) e
houve também a retirada intencional de Hélio Rosas em protesto a ndo observancia das regras
do Regimento Interno.

Na votacdo do substituto do relator, apenas dois dos dezessete integrantes presentes
votaram pela rejeicdo de seu contetdo: José Genoino (PT) e Lysaneas Maciel (PDT). Ainda
assim, o grupo dos progressistas apresentou 63 destaques ao texto e os conservadores 4,
sendo: 43 destaques de emendas; 14 destaques de expressdes; 10 destaques de artigos e
incisos. Contudo, deste total ndo foram votados 25 destaques’*?. Todos os destaques
progressistas foram derrotados na votagdo, por grande margem de vantagem, e apenas um
destaque, de natureza conservadora, aprovado. Subcomissdes e comissdes com relatores de
centro ou direita e com maioria conservadora, como foi o caso desta que tratou da defesa e

segurangam, apresentariam vantagens para a obstrugdo de propostas progressistas, pois o

12 Todos de autoria de José Genoino que solicitou a retirada dos destaques da pauta diante da necessidade de
ausentar-se da reunido para representar o PT em outra comiss&o.
> Nota-se que foi a Comissdo com maior niimero de representantes do centro do PMDB, e do PFL.
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Regimento exigia maioria absoluta dos votos — independentemente do quérum no momento -,
tornando dificil a aprovacdo de um destaque ou emenda de natureza progressista, 0 que
naquele contexto ampliava ainda mais o poder discricionario do relator.

A frase do constituinte Ottomar Pinto: “sei que mantendo o statu quo sé temos a
ganhar a nivel institucional aqui no Brasil” resume exatamente a natureza das ideias do grupo
dos conservadores, materializada no anteprojeto do relator (BRASIL, Camara dos Deputados,
1987, Atas da Subcomissdo, p.40). Predominou-se no texto um empenho de preservacao das
instituicbes vigentes, em especial das funcbes e poderes das burocracias ja
constitucionalizadas — FFAA e PM, da Seguranca Nacional e do CSN. Além disso,

99114

incorporou a nomenclatura “Forgas Policiais” ™", propds um incremento nas funcdes da

Policia Federal e a criacdo de uma policia judiciaria. Ao acatar algumas emendas supressivas

115 0o texto substitutivo do relator ficou um

e sugestdes dos constituintes da subcomisséo
pouco menos conservador, apenas do ponto de vista do controle civil e politico sobre as
FFAA.

O projeto da subcomissdo seguiu para a Comissdo onde foi exibido pelo relator. Nessa
arena (fase E), o texto recebeu 178 emendas de 62 politicos. Apenas 16 emendas possuiam
contetdo conservador, oriundas de politicos do PMDB e PDC. As 162 emendas progressistas
foram propostas em sua maioria pelo PT, PMDB, PDT e PCdoB. Na fase “G” foram
reapresentadas as 178 emendas. Ainda assim, na votacdo da Comissdo, 0 anteprojeto do
relator Ricardo Fiuza foi mantido quase na integra. Lidice da Mata (PCdoB) afirmou que a
Comissdo havia sido formada com “o objetivo de nido mudar nada*°. Ao final, foram
incorporadas apenas 13 modificacdes no texto base. Excluiram-se do texto as nomenclaturas
“Forcas Policiais” e “Policia Judiciaria”, retonando as denominagdes “Policia Militar” e
constitucionalizando a Policia Civil.

Considerando o perfil da maioria dos convidados das audiéncias e dos préprios
politicos envolvidos nessa primeira arena nao foi contraditorio que propostas com grandes

alteracdes na estrutura de poder do sistema vigente tenham sido rejeitadas e ndo incluidas nos

114 Sequndo o relator, foi a férmula encontrada para compatibilizar e manter a divisdo de funcdes entre as
policias: “ndo existiu nada mais trabalhoso para o relator desta Subcomissdo do que compatibilizar papel de
policia militar e policia civil. Para usar uma linguagem bem simples, no fundo, a policia militar queria acabar
com a civil e a policia civil com a militar, resumindo em trocados” (BRASIL, Camara dos Deputados, 1987, atas
da subcomisséo, p.190).

115 Segundo o relator, foram incorporadas emendas e sugestdes dos seguintes constituintes: César Maia (PDT);
José Tavares (PMDB); Roberto Brant (PMDB); José Genoino (PT); Lysaneas Maciel (PDT); Joaquim
Bevilacqua (PTB); Roberto Freire (PCB); Arnaldo Martins (PMDB) e Osvaldo Sobrinho (PMDB).

116 “Agora ¢ a hora do voto, ndo do barulho”, O Estado de Sdo Paulo, 26 de maio de 1987; “Se¢do Politica”,
Jornal do Brasil, 28.05.1987.
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produtos da Subcomisséo e da Comissdo (fases B, C, F e H). Sobre o perfil dos legisladores
na cena politica da Constituinte, acrescenta Carvalho (2006):

Se ¢ dificil imaginar a capacitacdo civil em questdes militares, é mais dificil
visualizar uma vontade politica em consolidar o poder civil”. De acordo com o
autor, essa vontade ndo estava presente na acdo politica do ocupante da Presidéncia
da Republica (José Sarney) e, inequivocamente, ndo se manifestaria no partido
majoritario (PMDB), nem havia tracos dela no PFL e no PTB ou em outros partidos
do “Centro Democratico” (CARVALHO, 2006. p.127).

Apesar de sua interessante colocacao, divirjo do autor acima em relacdo ao PMDB ser
um ator estritamente coerente com ideias conservadoras e autoritarias no contexto da ANC. A
partir da analise do contetdo das emendas apresentadas pelos partidos, verifica-se que o
PMDB ja se despontava como um partido extremamente heterogéneo, sendo capaz de
produzir propostas tanto conservadoras como progressistas. Kinzo (1990) afirma que o
PMDB, em alguma medida, herda do MDB sua trajetéria de beneficiario de um
bipartidarismo artificial construido numa identidade oposicionista difusa. Ademais, na
comissdo de sistematizacao, os integrantes da ala mais a esquerda do PMDB - “PMDB néo
centrdo” — foram atores estratégicos para a retomada das propostas progressistas a se¢do do

texto relativa a defesa e seguranca.

5.3. O Contra-Ataque das ldeias Progressistas e a Lapida¢éo Corporativista

Instalada no inicio de abril de 1987, a Comissdo de Sistematizacdo (CS) possuia a
tarefa de elaborar, a partir dos textos enviados pelas subcomissfes e comissdes, 0 projeto de
Constituicdo que serviria como base para discussdo e votacdo no Plenario em primeiro turno.
Além dessa atribuicdo, a CS analisaria também as emendas populares e realizaria audiéncias
publicas. Em disputa interna no PMDB, foi escolhido o deputado Bernardo Cabral (ex-
presidente da OAB) e, por acordo partidario, a presidéncia foi atribuida ao senador Afonso
Arinos (PFL-RJ)'’. Mario Covas (PMDB), na condicdo de lider do partido majoritario,

indicou para grande parte das subcomissdes e comissdes relatores com perfil progressista e,

117 Regimentalmente, a CS seria composta por 49 membros titulares, aos quais se somariam 0s 24 relatores das
subcomisses, oito relatores e oito presidentes das comissdes, totalizando 89 parlamentares. Para adequar a
proporcionalidade da representacdo partidaria o quoérum do comité foi ampliado para 93 integrantes.
Inicialmente, completavam a Mesa os constituintes Aluisio Campos (PMDB-PB) e Branddo Monteiro (PDT-RJ),
respectivamente, primeiro e segundo vice-presidentes. Posteriormente, dado o ritmo intenso de trabalho, os
senadores Jarbas Passarinho (PDS-PA) e Fernando Henrique Cardoso foram indicados como terceiro e quarto
vice-presidentes.
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uma vez que estes seriam integrantes natos da CS, isso reverberou sobre a natureza mais
progressista dos produtos dessa comissdo e, igualmente, construiu uma arena propicia a
organizacdo da maioria conservadora em blocos, dando-se inicio a disputa partidaria
propriamente dita na ANC (SOUZA, 2001).

O primeiro anteprojeto da CS, apresentado ao final de junho, continha 501 artigos e
apenas reunia formalmente os anteprojetos das subcomissfes. Foi denominado de
“Frankestein” por apresentar incompatibilidades entre os textos e inconsisténcias técnicas.
Diante do cronograma estreito, as liderancas partidarias decidiram que das 5.624 emendas
perpetradas ao texto, o relator Bernardo Cabral analisaria apenas aquelas consideradas como
emendas de adequacdo, ficando as demais — emendas de mérito — para serem avaliadas em
etapa subsequente.

No dia 14 de julho, o relator apresentou um novo projeto da CS - “projeto zero”,
composto por 496 artigos, marco inicial para a apresentacdo de emendas populares e de
plenério. Todavia, o referido projeto introduziu apenas algumas ligeiras alteracdes de
conteddo na secdo de defesa e seguranca, em comparacdo com o anterior, recebendo 356
emendas parlamentares aos artigos da area de defesa e seguranca.

Do total de 122 emendas populares, 4 foram apresentadas por associa¢des vinculadas
as burocracias do sistema de seguranca publica e reivindicavam: i. criacdo da Policia
Rodoviaria Federal — subscrita por associacbes de classe dos policiais rodoviarios; ii.
constitucionalizacdo da Policia Civil — oferecida por Associacdo dos escrivaes de policia de
Sdo Paulo e outras entidades; iii. manutencdo de poder de censura da Policia Federal —
subscrita pela Associagdo de Censores Federais e outras entidades; iv. Criagdo do juizado de
Instrucdo — oferecida pela Policia Militar de Goias e outras entidades. Nota-se que além de
terem sido representadas nas audiéncias publicas'*®, as corporagdes ainda buscaram reforgar
suas pautas por meio do mecanismo das emendas populares. Mesmo diante da necessidade de
racionalizar estrategicamente os mecanismos de pressdo disponiveis na arena da ANC, as
disputas entre PM e PC ficaram visiveis quando a PM utilizou-se de emenda popular para
pleitear a criagcdo de uma instituicdo que limitaria o poder da PC — os juizados de instrucao.

No campo das instituicGes de defesa e seguranca publica, os integrantes da comisséo
de sistematizacdo (CS) ja sinalizavam seus posicionamentos progressistas na fase “A”,
quando ofereceram a maioria das sugestdes de mudanca naquele momento. No contexto da

CS, o relator Bernardo Cabral exp6s convergéncia com diversos pontos do Anteprojeto

118 Com excecéo da Policia Rodoviéria Federal.
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Afonso Arinos ao modificar a natureza conservadora das propostas de instituicdes para o setor
preconizadas no projeto elaborado por Ricardo Fituza (PFL). Nessa direcdo, em seu
Substitutivo, denominado Cabral I, o relator radicalizou e excluiu do texto constitucional a
secdo “seguranca nacional”, extinguiu o CSN, adotando a criagdo do Conselho de Defesa
Nacional e restringiu o papel constitucional das FFAA. Ao mesmo tempo, suprimiu diversos
dispositivos que detalhavam excessivamente a se¢do “seguranca publica”. Com um texto de
apenas 1 artigo e 3 paragrafos, descreveu objetivamente a funcdo de cada corporacéo policial.
Todavia, o marco mais importante foi a supressao da vinculacao das PM’s ao Exército como
forgas auxiliares e reservas. Nesse texto, a PM seria uma burocracia civil subordinada ao
governador.

O Substitutivo Cabral 1, divulgado em agosto de 1987, recebeu a maior quantidade
registrada de emendas conservadoras e corporativistas, permitindo considera-lo como o
esboco de texto constitucional mais progressista que se desenhou para a area durante a ANC.
Este também inovou em outras questdes polémicas como o sistema de governo, a participacdo
do Estado na economia anistia aos militares cassados, dentre outros. Portanto, ja deveria ser
prevista a forte reacdo dos mais diversos segmentos conservadores (empresarios, proprietarios
rurais, militares, religiosos) a ousadia da minoria progressista que atuava resguardada pelas
regras do Regimento em vigéncia. Inclusive, alguns autores consideraram um erro estratégico
da lideranca peemedebista ao forcar a aprovacdo dessas questdes polémicas num cenario
politico desfavoravel, supondo que a minoria ali organizada poderia impor seus interesses a
uma maioria dispersa (FREITAS, et al, 2008).

Reacdes imediatas as propostas da CS, em especial ao texto do Substituto I, surgiram
de todos os lados, dentro e fora da ANC, inclusive com especulacbes sobre a possivel
intervencdo das FFAA no processo. O Ministro do Exército, General Lednidas Gongalves, em
reunido ministerial em setembro daquele ano, afirmou que a ANC era dominada por uma
minoria ativa de parlamentares de esquerda, ndo representativos da nagéo, e que o Exército
estava preparado para servir ao pais e evitar excessos desse grupo (Jornal do Brasil,
06.09.1987). Plinio Corréa de Oliveira - representante do agrupamento ideol6gico
denominado Tradigcdo, Familia e Propriedade (TFP) - criticou intensamente as limitacGes
impostas ao poder militar e o controle legislativo sobre as FFAA na redacdo da proposta de
Cabral 1. Além disso, dentre outras condenacOes ao texto, considerou absurda a exclusao da
natureza militar da PM, sem a qual ndo poderia haver brecha para a intervencdo das FFAA na
ordem interna do pais (OLIVEIRA, 1987). O texto de Cabral mencionava também a anistia

aos militares casados em 1964 com a possibilidade de promocéo retroativa. Este Gltimo
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aspecto irritou os ministros militares. Além de Le6nidas Pires Gongalves, o Ministro da
Marinha, Almirante Henrique Saboia e o Ministro da Aerondutica, Brigadeiro Octavio
Moreira Lima, passaram a atuar mais frontalmente junto aos constituintes (BEZERRA, 2012).

Do ponto de vista dos atores internos & ANC, a resposta ao comportamento
progressista da CS se manifestou, principalmente, através das emendas parlamentares
apresentadas e da formacdo de coalizdes politicas e partidarias, a exemplo do Centréo.

Ao analisarmos as emendas apresentadas sob uma classificacdo de seus conteddos nas
fases da ANC, grafico 4, verifica-se uma mudanga na conduta dos constituintes que
defendiam ideias conservadoras e corporativistas. Enquanto na fase A (sugestOes
parlamentares individuais) tanto propostas conservadoras como progressistas mobilizaram o0s
atores, entre as fases B-G 0s progressistas continuaram ativos, mas os conservadores, numa
zona de conforto com o projeto do relator Filza, se manifestaram bem menos. Este cenéario se
modificou apds o inicio dos trabalhos da CS e, em especial, do substitutivo Cabral 1, quando
evidenciou-se o desencadeamento de uma forte reacdo corporativista e um relativo aumento
de politicos com posicionamentos conservadores (fases M e O). Iniciado o Plenario (fases R-
U), o projeto é colocado em votacdo e a possibilidade de apresentar emendas fica reduzida,
sendo mais comum utilizar o instituto do Destaque, por isso a redugdo significativa no

ndmero de emendas.

Gréfico 4 - Posicionamento dos Constituintes Segundo Analise de Suas Emendas

(Fases ANC)
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A formalizag¢do do bloco suprapartidario “Centro Democratico” — Centrdo — também
pode ser considerada como uma reagdo ao tom progressista dos textos da CS (KINZO, 1990;
GOMES, 2006; MARCELINO et al, 2009; SOUZA, 2001). Partidos como o PFL, PDS, PDT,
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PL, PDC e parte do PMDB comecaram a se articular para constranger, e mesmo anular, o0s
avancos “exagerados” da CS. Embora o Centrdo ndo fosse um bloco estritamente homogéneo,
pesquisa realizada por Kinzo (1990) indica que seus integrantes manifestavam coesao, sendo
possivel tracar seu perfil através de algumas variaveis selecionadas. O objetivo principal da
autora foi questionar a tese da indiferenciacdo entre os partidos no que tange a sua agao
parlamentar. Seus resultados indicaram “ndo ser possivel negar que clivagens partidarias de
fato se constituem, quando se trata de questdes relevantes, como é o caso daquelas decididas
na ANC” (p.120). Destarte, o comportamento dos partidos demonstrou razoavel
previsibilidade e a existéncia de tendéncias ideoldgicas estaveis e ndo um caos como suposto
por muitos.

Tal qual realizado por Kinzo (1990), ao identificar que dentre os partidos atuantes na
ANC o Centrao assumiu os maiores indices na escala de governismo e conservadorismo, em
minha analise, o posicionamento predominante dos parlamentares que apresentaram emendas
e sugestdes para a defesa e a seguranca, agrupados segundo classificagcdo de Marcelino, et al,
(2009), permitiu-me concluir que o Centrdo, sobretudo por sua expressdo numeérica, foi ator
determinante para o resultado corporativista nas instituicdes do setor. Este bloco reuniu os
politicos menos progressistas, mais conservadores e corporativistas dentre todos aqueles que
manifestaram interesse nessa rea (gréafico 5).

N&o ha consenso na literatura sobre a quantidade de constituintes que integraram este
bloco, variando entre 0 minimo de 152 (DIAP) e 313 (MARCELINO, et al, 2009), por isso,
adotei como parametro a quantidade proposta por esta Gltima fonte, uma vez que a
metodologia de classificacdo utilizada pelos autores - PMDB ndo Centrdo (ala mais a
esquerda); Esquerda (PT, PSB, PDT, PCB e PCdoB); Centrdo™ e Direita ndo Centréo (PFL,
PTB, PL, PDS) — além de possuir maior refinamento ao se embasar em cruzamento de
diversas fontes e testes de regressdo linear, permitiu-me realizar uma analise mais
aprofundada sobre a heterogeneidade do PMDB, o que auxiliou a localizar distin¢des entre as
propostas progressistas e conservadoras pleiteadas pelo partido no campo da defesa e

seguranca.

19 Integrou o Centrdo uma maioria de politicos com vinculacéo ao regime ditatorial (57,8%) e forte orientacéo
ideoldgica conservadora, assim se dividindo entre os partidos: PMDB (134); PFL (114); PDS (32); PDT (1);
PTB (19);PL (6); PDC (6); PTR (1). Fonte: MARCELINO, et al, 2009. Suas principais liderancas foram as
seguintes: Roberto Cardoso Alves (PMDB-SP); Afi f Domingos (PL-SP); José Lourenco (PFL-BA); Ricardo
Filza (PFL-PE); Delfi m Netto (PDS-SP); Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP); José Maria Eymael (PDC-SP);
Gastone Righi (PTB-SP); Roberto Jefferson (PTB-RJ); Paes Landim (PFL-PI); Expedito Machado (deputado,
PMDB-CE); So6lon Borges dos Reis (PTB- SP)



189

Gréfico 5 - Posicionamento Predominante dos Politicos na Area de Defesa e
Seguranca Segundo Clivagens Partidarias e Ideoldgicas (Fases da ANC)
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Antes mesmo de iniciar a fase de Plenario, ap6s outra rodada de proposicdo de
emendas, muitas negociacdes e pressdo de alguns grupos organizados (MARTINEZ-LARA,
1996), o novo Substitutivo, denominado Cabral Il, com 264 artigos, foi apresentado em
setembro de 1987. O relator da CS sofreu pressdes ora para incorporar, ora para retirar do
anteprojeto determinados trechos que desagradassem ou fossem considerados omissos em
relacdo aos interesses dos varios setores da sociedade civil, das corporacGes e do governo.
Nesse estagio, a busca pelo consenso era a forma mais oportuna de lidar com 0s impasses e
diferencas de interesses. As implicacOes para area de seguranca e defesa foram significativas,
sendo necessario retroceder em alguns aspectos e negociar com as forcas conservadoras™® e,
sobretudo, considerar o forte corporativismo das policias.

Assim, a proposta de instituices de seguranca e defesa que vai a Plenario para votagdo
é uma versao lapidada pelas negociacdes no ambito da CS, sendo praticamente esta a versao
cunhada na CF. de 1988, excluindo-se do texto, por exemplo, a desmilitarizacdo da PM e
CBM. Portanto, a polémica alteracdo do Regimento Interno??, galgada pelo Centrdo, e a

propria dindmica de votagdo em Plenario ndo parecem ter influenciado de forma determinante

120 No &mbito da CS, o lobby militar passou a ser realizado por Jarbas Passarinho (PDS-PA) e José Lourenco
(PFL-BA), ambos representantes do Centrdo. A prioridade era articular a pressdo sobre o relator e os demais
lideres para que a anistia aos militares cassados em 1964, a desmilitarizacdo da PM e a redacdo que tratava das
Forcas Armadas, tal qual o substituto 1, ndo passassem.

12! Ressalto que depois de longo lobby, em diversas frentes e com apoio irrestrito do Centrdo, a Policia
Rodoviaria Federal conseguiu entrar no texto na versdo Projeto B, ja em Plenario. No bojo, entrou também a
Policia Ferroviaria Federal.

122 Gomes (2006) demonstra a importancia da alteracdo das regras do Rl no resultado de matérias polémicas
como questdes trabalhistas, de reforma agraria e do sistema de governo.
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na conformacdo final da matéria aqui analisada. Dado o atraso nos trabalhos, a proximidade
do calendario eleitoral municipal e as trocas de acusacdes e pressdes entre o Legislativo e
Executivo, consolidou-se o papel centralizador da mesa da ANC e do Colégio dos Lideres.
Antes das sessOes, o0s lideres reuniam-se para negociar a agenda de votacdes e reduzir o
ndmero de destaques, encaminhando os acordos feitos ao plenario. De acordo com Souza
(2001), mais de 95% do texto final da Constituicdo ja havia sido negociado quando
comecaram as votacfes nominais.

Por fim, os dispositivos referentes ao papel constitucional das FFAA, ao servigo
militar, ao Estado de Defesa e de Sitio acabaram recebendo uma redacdo mais moderada, pois
ndo atendiam completamente nem aos interesses originais dos militares, tal qual impresso no
texto da subcomissao, nem as preferéncias progressistas da CS. Porém, ndo houve retrocessos
no que se referiu a extin¢do da Seguranca Nacional e do CSN, configurando-se como a grande
vitdria dos progressistas na matéria. Quanto ao desenho do sistema de seguranca publica, o
texto constitucional ainda sofreria alguns pequenos ajustes até sua redacdo final como
demonstrado no grafico 6. Esta foi a se¢cdo mais divergente e com maior nimero de vetos ao
longo da ANC. A matéria que apresentou maior consenso foi o Estado de Sitio, seguido do
Estado de Defesa.

Gréfico 6 — Processo de Redacdo das Instituicdes de Defesa e Seguranca na ANC de
1988
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Fonte: Elaboracao propria com base em conteidos dos projetos e anteprojetos da ANC

No momento da ANC, o tumultuado processo de elaboracdo das regras concernentes a
seguranca publica relacionou-se tanto com a natureza das instituicdes prévias do setor quanto
com o comportamento parlamentar assumido pelos constituintes. De acordo com Melo
(1999), cada area temética exibe um padrédo especifico de interagdo estratégica entre os atores

politicos e uma estrutura de conflitos politicos caracteristica. “As escolhas constitucionais
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constituem as proprias regras do jogo enquanto o jogo esta sendo jogado”, consistindo em
instituicdes que determinam as condicGes de suas proprias reformulacdes ou mudancas e por
isso tém alto grau de estabilidade.

Como dito, a transicdo politica se inicia com corpora¢Ges organizadas em suas
respectivas pautas, e relativamente experientes na atividade de pressédo junto ao Executivo por
regulamentacédo, ou desregulamentacdo, de direitos e funcbes. Ndo se tratava de uma nova
politica a ser desenhada ou acrescida a Carta, mas sim de um sistema ja existente e altamente
complexo e conflituoso em relagdo ao seu funcionamento, a sua centralizacdo estatal e ao
pacto federativo. Tais caracteristicas num cenario democratico provocam uma dindmica mais
préxima de uma revisao, conversdo ou de continuidade com algum nivel de aperfeicoamento,
do que de uma mudanca substancial em sua estrutura.

Considerando isso, a estratégia dos constituintes de identificar os interesses e
demandas dos diversos atores do sistema, buscando compatibilizar o texto de modo a
demarcar a margem de acdo de cada corporagdo sem, no entanto, interferir na estrutura de
poder das demais parecia sugerir que um sistema seria construido a partir da agregacdo de
preferéncias. A escolha dos parlamentares foi a de constitucionalizar o maior nimero de
burocracias no sistema de seguranga. Assim, demonstraram interesse na criacdo da Policia

Rodoviaria Federal'®,

na ampliagdo de competéncias da Policia Federal, na
constitucionalizacdo da Policia Civil, na legalizacdo das Guardas Municipais e na manutencao
da PM com a exclusividade do policiamento preventivo e, simultaneamente, subordinada ao
Exército.

No entanto, a possibilidade de tal arranjo gerar acfes coordenadas mostrar-se-ia
reduzida diante da alta probabilidade de se criar nichos isolados de poder burocratico,
exigindo uma capacidade politica e coordenativa de um ator alijado deste papel durante a
Ditadura — os governos estaduais. Analisando todos os documentos da ANC, discursos da
midia e dos politicos, a forma como 0s governadores procederiam para a coordenacdo dos
orgdos e subordinacao de suas burocracias as decisdes politicas ndo foi ponderado, ou mesmo
levantado, em nenhum momento. A férmula encontrada pelos parlamentares se resumiu a
subordinacdo das corporagbes aos governadores eleitos, sem contar as identidades e
capacidades visivelmente distintas entre os 0rgdos e sem a defini¢éo prévia de mecanismos de

controle para tanto. A estratégia adotada implicou na estruturagdo de um sistema de seguranca

12 Em especial os parlamentares Ivo Cersésimo, José Maranh&o, Cunha Bueno, Ubiratan Spineli e Siqueira
Campos.
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publica, como bem sintetizado por Sapori (2007), solto e corporativista com uma revinculagdo
dificil aos governos estaduais.

Uma longa sequéncia de eventos num dado desenvolvimento histdrico, desde que
suficientemente especificado por um grande nimero de observacdes implicaveis, pode sugerir
a revisdo de uma série de proposicoes tedricas (MAHONEY e RUESCHEMEYER, 2003).
Nessa direcdo, valendo-me da analise do conjunto dos dados apresentados, afirmo que o
resultado institucional da ANC no setor da defesa e seguranca publica, embora seja
caracterizado pela auséncia de rupturas e por alguma continuidade no arranjo institucional, em
especial na seguranca, ndo é de forma alguma um perfeito mimetismo da Carta do regime
militar.

Além disso, tal resultado ndo pode ser explicado racionalmente pela a¢do de lobby de
um unico ator, nem tampouco se pode atribuir a esquerda e politicos progressistas um papel
secundério. Havia uma maioria conservadora na ANC, isso é fato, mas a minoritaria esquerda
e o “PMDB nao Centrao” atuaram ativamente, sendo justamente essa participacao incisiva a
forca capaz de mudar parcialmente texto mais conservador apresentado no processo, cujo
conteldo agradava quase que exclusivamente aos militares. Portanto, discordo dos autores
que atribuem pouca proatividade a esquerda e caracterizam as ideias progressistas como
insignificantes e, por outro lado, uma excessiva capacidade de organizacao e influéncia aos
militares. Apesar de ndo podermos desconsiderar os constrangimentos impostos pelo legado
autoritario e pela prépria natureza conservadora das instituicdes de defesa e seguranca, se ha
um resultado institucional de natureza menos conservadora, ainda que ndo idealmente
progressista, ele deve ser analisado como o resultado de um processo longo e conflituoso,
cujo sequenciamento dos eventos e arenas influenciaram de maneira determinante no produto
final.

E bem verdade que ideias como a unificacdo policial e a desmilitarizacdo, embora
presentes desde entdo, ndo chegaram a reunir formulag6es teoricas e metodologicas maduras
que conseguissem justificar os custos envolvidos na dissolucdo do sistema em voga, faltando
na ocasido uma coaliz&o entre progressistas e estudiosos para a geracgdo de ideias alternativas
as das burocracias policiais. Como ressaltou Carvalho (2006), sem um conhecimento
aprofundado acerca do funcionamento militar e de temas relacionados a estas instituicdes,
nenhum esforgo feito pela Comisséo da Constituinte no sentido de controlar ou supervisionar
a Politica Militar, por exemplo, teria éxito, pois 0s congressistas acabariam dependendo do
conhecimento técnico destas burocracias. Neste tocante, fica evidente a importancia das ideias

na formacdo das instituicdes e das politicas publicas, como ressaltado por Weir (2002, 2006),
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Pierson (2006) e Thelen e Steinmo (2002) e, igualmente, a existéncia de uma comunidade de
especialistas interessados em formar coalizdes politica como condi¢do necessaria a mudanga
institucional.

Todavia, ganhos importantes foram alcancados no debate sobre a defesa e certa
independéncia entre a dimensdo da defesa do Estado e da seguranca do cidaddo foi
inicialmente delineada. Ademais, como tratarei no proximo capitulo, o cansativo embate entre
politicos na ANC na busca por tentar compatibilizar as demandas das corporacGes, em
especial, acabou por produzir zonas cinzentas, lacunas e ambiguidades no desenho
constitucional do setor que se tornaram estratégicos para os agentes de mudanca.

Diante de um cenério de imprevisibilidade e de informacdes incompletas, caso se
optasse por um desmonte das instituicbes vigentes, torna-se evidente a escolha dos atores
politicos de deixar por conta da histéria e do aprendizado institucional democratico a
reformulacéo gradual do setor da seguranga, como ressaltaram diversas vezes 0s constituintes
em seus discursos. E necessario tempo para o desenvolvimento das instituicdes e este

processo ndo é evolutivo e linear, esta constantemente sujeito a contestacéo dos agentes.
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PARTE 111 - INSTITUICOES DE SEGURANCA NO PERIODO DA NOVA

REPUBLICA

Esta ultima secdo da tese cumpre um papel descritivo-explicativo. ldentifica os
esforcos por mudancas em nivel constitucional na arena politica nacional pds 1988, a
estrutura das instituicdes de seguranca e sua relacdo com as instituicdes produzidas em nivel
infraconstitucional e a combinacdo de fatores enddgenos e exdgenos capazes de provocar a
mudanca institucional gradual.

Para tanto, aprofunda o exame da estrutura das regras vigentes (contetdo da gramatica
institucional) a fim de se apontar as lacunas e ambiguidades suscetiveis a exploracdo
interpretativa dos agentes. Em seguida, analisa de forma agregada as propostas de emendas
constitucionais submetidas no curso de 1989 a 2014 e as regras infraconstitucionais
aprovadas.

Ademais, identifica os agentes mobilizados pela agenda da mudanga, as ideias
defendidas e a coalizdo formada com académicos e técnicos e suas principais estratégias de
acao empreendidas no sentido de converter as instituicbes na direcdo de novos propdésitos e

interpretacdes progressistas.
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CAPITULO 6 — Agentes de Mudanca, Contextos Politicos e Instituicdes Nacionais de

Seguranca no Periodo Democratico (1989-2014)

Neste ultimo capitulo apresento os fatores explicativos da tese de existéncia de
mudanca institucional no campo da seguranga publica, a despeito da estabilidade
caracteristicas de suas macroregras no periodo de 1989-2014. Inicio a andlise a partir de uma
descricdo qualitativa das regras decorrentes da ANC, retomando algumas criticas levantadas
pela literatura. Igualmente, identifico os esforgos de mudanca assumidos pelo Executivo e
Legislativo ao longo da Nova Republica. Procedo, para tanto, a observagdo das Propostas de
Emendas Constitucionais (PEC) submetidos nesse periodo. Em seguida, exponho a dinamica
institucional das regras formuladas ap6s 1988 e, ao operacionalizar categorias do modelo
tedrico da Mudanca Institucional Gradual, indico a sequéncia de micro acontecimentos
politicos que produziram causalidade contextual gerando mudangas no setor. Deste modo,
texto minhas hipoteses e respondo a questdo de pesquisa: como e por que, a despeito da
estabilidade das regras constitucionais, ocorrem mudancas nas instituicdes e politicas de
seguranca, sejam no conteudo dos programas e acles politicas, sejam nos marcos e
mecanismos regulatérios intermediarios?

Os dados utilizados neste capitulo foram coletados, principalmente, nas bases de dados
sobre atividade legislativa da Camara, Senado e Casa Civil, tendo sido analisada toda a
legislacdo aprovada, rejeitada, arquivada e em tramitacdo referente as instituicdes de
seguranca publica no periodo de 1989 a 2014, sistematizada num banco de dados com 1.207

observagdes'*

. Além dessas fontes, utilizei relatérios de gestdo do Ministério da Justica e do
Tribunal de Contas da Unido, programas de governo e textos académicos para mapear
aspectos das politicas e identificar os atores integrantes da coalizdo de defesa que ajudaram a
conformar mudancas institucionais.

Neste ultimo capitulo a analise centrar-se-a nas instituicdes de seguranca, apesar de
nos capitulos anteriores existir apresentacdo e discussdo de dados sobre as instituicGes de

defesa. A explicagdo reside na ideia de que a separacdo entre as matérias (seguranca — defesa)

124 Incluindo os Projetos de Lei Ordinaria e Complementar, utilizados para a identificacdo daqueles projetos em
tramitagdo mais importantes para o desenvolvimento de mudancgas.
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tornou-se institucionalmente mais clara a partir da C.F de 88", sendo desnecessario ampliar

0 escopo dos dados.

6.1. A Gramatica das Institui¢cdes de Seguranca na Nova Republica

Em comparagdo com as demais Cartas, a Constituicdo Federal de 1988 garantiu
modificacOes nas regras do arranjo federativo no campo da seguranga publica pautadas mais
diretamente na limitacdo de atuacdo e poder da Unido na area (c.f. art. 21, inciso XIV) e,
consequentemente, na ampliacdo das competéncias, poderes e autonomia dos estados'%.
Ademais, o tema recebeu um capitulo exclusivo nesta Constituicdo (Capitulo 11, secéo IlI,
Art. 144) no qual consta, pela primeira vez, tanto a nomeacdo de todas as instituicdes do
sistema como as obrigacdes e papeis constitucionais reservados a cada burocracia. Outra
alteracdo importante disse respeito ao poder de 0s governos estaduais ndo somente
administrarem e organizarem suas burocracias, mas legislarem sobre suas forcas policiais*?’.
O texto ainda concedeu ao municipio a faculdade de criar guarda municipal destinada a
protecao de seus bens, servicos e instalacdes.

De certo modo, com tal arranjo a Constituicdo contemplou o triplo federalismo
brasileiro, criando um sistema caracterizado pela demarcacdo e divisdo de funcbes e
competéncias das corporacdes policiais e burocracias correlatas nos niveis federados. A
despeito disso, ndo estabeleceu dispositivos de coordenacdo e cooperagdo imperativa entre 0s
atores do sistema e nem mesmo entre as proprias corporacfes estaduais. Uma vez que durante
a ANC a proposta de um sistema unificado de seguranca nos estados foi recusada, no modelo
vigente o ciclo completo de seguranga publica - o qual compreende acBes de prevencéo,
investigacdo e repressdo qualificada - ndo é realizado de forma integrada entre as
burocracias'®®. Com a nova Carta, os estagios de formulagdo e execucdo da politica de
seguranga publica nos estados passam a ser executados pelas burocracias policiais, sob 0

comando dos governadores. Assim, cada estado possui, pelo menos, duas organizacGes

125 E tendo em vista que a ideologia de seguranca nacional, que acabava entrelacando as duas areas, foi excluida
do texto constitucional.

2% Artigo. 21, inciso XIV

*” Embora tenham poder de legislar, os governos se deparam com estruturas burocraticas e instituicdes pré-
determinadas (no caso da PM vinculada a outra Institui¢do) e ja em funcionamento o que, consequentemente,
acarreta limitacOes e constrangimentos a prerrogativa legislativa e as propostas de reformas.

2% O que ndo impede, embora ndo seja t4o comum a ocorréncia de iniciativas de integragdo operacional entre as
corporac0es, salvo em situagdes especiais.
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policiais que tratam de questOes relativas ao patrulhamento ostensivo e manutencéo da ordem
(Policia Militar) e ao processo investigativo e encaminhamento juridico de crimes (Policia
Civil), além de um Tribunal de Justica. Alguns optaram por manter uma burocracia exclusiva
para o trabalho de pericia criminal (Policia Técnica/Cientifica) e outros decidiram pela
independéncia de seu Corpo de Bombeiros Militar frente a PM.

Passados os anos iniciais de retorno & democracia, académicos, militantes de direitos
humanos e politicos progressistas avaliam que estas delimitacdes de competéncias federativas
alcancadas na ANC, embora aparentemente necessarias a época por limitar o poder central,
representaram constrangimentos e obstaculos a modernizacgdo e eficiéncia do sistema nos anos
posteriores visto que a auséncia tanto de protagonismo técnico e politico quanto de poderes de
legislacdo do Governo Federal para a organizagdo do sistema pode ter interferido sobre a falta
de inducdo de mudancas importantes, como observado em outras areas - saude, educacéo,
assisténcia social. Assim, avancos politicos e institucionais podem ser observados no Sistema
de Protecdo Social Brasileiro, contudo, o Brasil ainda preserva uma tradicdo de tratamento
desigual no que diz respeito a justica, legalidade e provisdo de seguranca (Soares, 2012).

Além disso, a falta de uma orientacdo de conteudo de acdo governamental na area,
para além do policiamento ostensivo e investigativo, interferiu na qualidade das politicas
publicas produzidas e na democratizacdo das burocracias ao longo dos anos. Como exposto
por Pierson (2006), as politicas publicas podem se constituir em instituicdes a partir do
momento em que determinam expectativas de comportamento. Ora, se a férmula encontrada
para implementar a regra foi uma politica de contetdo repressivo, sera este o padrdo de
relagdo estabelecido e “esperado” entre os atores até que alternativas de acdes e logicas
diferentes se cologuem em curso.

Para um conjunto de académicos parte dessa dificuldade de democratizar, mudar ou
inovar as politicas de seguranca atrela-se a distribuicdo de competéncias contidas no Artigo
144 da Constituicdo que estimula a negligéncia ou desresponsabilizacdo de atores politicos
(municipio e Unido). Outro aspecto citado relaciona-se com a conexdo ainda permanente entre
a seguranca publica (da sociedade) e a seguranca nacional (do Estado), também
oportunizando resisténcias e confusdes a proposito da necessidade de mudancas na legislagéo,
sendo um dos fatores constrangedores da evolucdo das leis e regras relativas a area (SOARES,
2012; CANO, 2006; CARVALHO, 2006; ADORNO, 2000; ZAVERUCHA, 2010 e 2007;
COSTA e LIMA, 2014). Embora alguns desses intelectuais mencionem a importancia das

instituicbes como constrangimento ao desenvolvimento das mudancas, consistindo-se assim



199

como um fator enddgeno, eles ndo tém se dedicado a analisar minuciosamente essa relagao de
causalidade.

Ainda que o desenho federativo e a questdo da ndo unificacdo das policias tenham
recebido certa atencdo de estudiosos, a maioria das criticas se direciona ao aspecto da
militarizagdo das policias'® (ZAVERUCHA, 2010; SOARES, 2012, BEZERRA, 2012).
Mesmo submetida aos governadores estaduais, as policias militares possuem um regime
politico e administrativo diferenciado, tratando-se de autarquia, em geral com recursos
orcamentarios proprios, cujos funcionarios e integrantes subordinam-se, em primeira
instancia, a uma junta de Justica Militar e néo & esfera comum da justica'*®’. Logo, o controle
juridico de suas acdes € realizado predominantemente por pares, 0 que no caso de uma
burocracia com o uso legitimo da forca potencializa os abusos de poder, retroalimentando a
cultura autoritéaria do Estado e fragilizando ainda mais os direitos civis no pais.

Tal condicdo de forca auxiliar do Exército necessita ser bem compreendida porque nédo
se refere apenas a um mecanismo de orientacdo potencialmente autoritaria na formacao e
praticas dos operadores do sistema. Em especial, este dispositivo também tem suas
implicacdes nas competéncias e relacdes entre os governos, pois impde limites ao poder
politico estadual, ao tempo em que permite, em certas situac@es, o controle da Unido sobre as
policias militares dos estados com a finalidade de se garantir a unido federativa por meio de
alguma vinculagdo das burocracias armadas ao nivel federal. Nos termos de Ostrom (2005),
esse desenho se encaixa na ideia de uma “regra de nivel profundo”, ou seja, trata-se de um
conjunto imbricado de regras que se sobrepem em espécies de camadas.

Destarte, 0 que pode ser feito em um nivel mais elevado dependerd das capacidades e
limites das regras no nivel “mais profundo” e as alteracdes nas regras de nivel profundo
geralmente sdo mais dificeis e mais custosas, aumentando assim a estabilidade das
expectativas daqueles atores que interagem a partir deste conjunto de regras. Em suma, a
discussdo sobre a desmilitarizagdo incide, necessariamente, numa revisdo do pacto federativo

porgue essa questao ndo se restringe somente a uma distribuicao particular de autoridade entre

129 policias Militares sdo consideradas como forcas auxiliares do Exército e sdo organizadas & semelhanca deste;
ou seja, com a existéncia de 6rgao de direcdo, de execucdo e de apoio subdivididos em pelotdes, companhias e
batalhdes ou em esquadrdes e regimento, quando se tratar de unidades montadas. Esta hierarquia que acompanha
modelo semelhante ao Exército Brasileiro ainda enseja a diferenciacdo de quadros em dois grupos distintos:
Oficiais (Coronel, Tenente-Coronel, Major, Capitdo, 1° Tenente, 2° Tenente e Aspirante-a-Oficial) e Pracas
(Subtenente, 1°. Sargento, Cabo e Soldados). Todavia, Emenda n° 18/1998 provocou a criacdo de um padréo
paradoxal de seguranca Publica no qual as Policias Militares sdo consideradas forcas de seguranga interna, em
tempos de paz, e forgas de seguranca externa, em tempo de guerra (ZAVERUCHA, 2005).

130 Uma mesma conduta praticada por um civil e um policial militar gera, anacronicamente, dois tipos penais
distintos, apurados, processados e julgados por instancias executivas e judiciarias completamente diferentes
(ZAVERUCHA, 2000).
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governos, visto que envolve um processo — estruturado por um conjunto de institui¢cdes — por
meio do qual a autoridade seria distribuida e redistribuida (RODDEN, 2005).

Por outro lado, assim como os intelectuais que defendem a ideia do desenho
institucional enquanto um constrangimento a mudanca no setor da seguranca, a teoria da
Mudanca Institucional Gradual se vale deste mesmo argumento - fator endégeno - no sentido
oposto. Ou seja, se ha ambiguidades e lacunas no conjunto das regras, isso possibilitaria tanto
a negligéncia ou inacdo dos atores como a exploracéo ativa e estratégica dessas caracteristicas
por parte de agentes interessados na direcdo da mudanca. Logo, torna-se importante estruturar
uma andlise institucional levando em conta as dimensdes internas e de contetido das regras,
seja para compreender a estabilidade ou os movimentos e possibilidades de mudanca
institucional. Se afirma a relevancia de se analisar o contetdo da regra, em especial para a
compreensdo e mensuracdo do nivel de discricionariedade que os agentes possuem em sua
interpretacdo em determinado contexto politico, no entanto, 0 modelo proposto pelos tedricos
dessa vertente ndo apresenta um esquema ou técnica de analise de contetdo ou classificacdo
das instituicbes, valendo-se mais da proposicdo tipoldgica de mudancga institucional.

Diante dessa fragilidade, e considerando o grande valor de uma analise de tal natureza
pela especificidade do objeto desta tese, busquei complementar meu diagnostico do quadro
institucional da seguranca publica com uma adaptacdo instrumental da “Gramatica das
Institui¢des™ elaborada por Crawford e Ostrom (2005). O empenho aqui ¢ justificavel tendo
em vista que a hipdtese principal deste trabalho se embasa na ideia da exploracdo estratégica
das lacunas e ambiguidades das regras como principal mecanismo causal da mudanca
institucional. Portanto, se faz necessario conhecer possibilidades e limites latentes nas
instituicdes em analise para em seguida poder identificar se as acdes estratégicas das coalizdes
de mudanca podem ser consideradas como resultados gerados pelas proprias instituicdes.

Com o objetivo de definir as possibilidades de interacdo entre agentes e regras dadas a
partir das estruturas de situacGes de acdo num cenario decisorio, as autoras acima apresentam
a ideia de “Gramatica das Instituigdes”, baseando-se Nno pressuposto de que enunciados
institucionais descrevem oportunidades e constrangimentos que criam expectativas sobre o
comportamento dos outros atores. Em outras palavras, um "enunciado institucional"
linguisticamente prescreve permissdo, proibicdo ou aconselham agfes ou resultados para 0s
participantes em uma dada situacdo, abarcando um amplo conjunto de restricdes e
oportunidades.

Esses enunciados institucionais assumem diferentes formas - regra, norma e estratégia

compartilhada — segundo caracteristica de seu contetdo textual, podendo este ser mais
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complexo (regulatorias) ou simples (genéricas). A sintaxe geral da gramética institucional
inclui cinco elementos (ADICO): atributo (A), debntica (D), operacionalizacao (1), condigdes
(C) e penalidades (O) **!. Segundo as autoras, ha diversas vantagens em se utilizar a sintaxe
proposta na andlise das instituicdbes porque cada tipo de enunciado combinara
necessariamente, pelo menos, trés dos cinco elementos indicados. Nesta classificacdo, as
regras deveriam formalmente conter todos os cinco componentes (ADICO), as normas quatro
(ADIC) e as estratégias compartilhadas trés (AIC).

E quais seriam as caracteristicas de cada elemento? Atributo (A) refere-se a um valor
que distingue para quem se destina o enunciado, indicando quem executa ou recebe
determinado direito ou competéncia. Por exemplo, faixa etaria, sexo ou posicdo especifica
(presidente, funcionario, corporacdo). Debntica (D) alude a prescricdo de uma acao,
suportando os principais verbos a serem utilizados em qualquer enunciado que pretende
controlar e prever comportamentos — poder: permitir, dever: obrigacdo, ndo poder: proibicéo,
compete: responsabilidade. Operacionalizacao (1) € a parte do texto que descreve agdes ou
resultados especificos para uma situacdo definida nos elementos anteriores - Dedntica e
Atributo -, podendo se tratar de uma férmula, valor de acdo ou resultado, ou descricdo de
processo. A Condicdo (C) define quando e onde é permitida, obrigatéria ou proibida, uma
acdo ou resultado, ostentando também areas ou setores de competéncia. Penalidade (O) trata
da consequéncia institucionalmente atribuida aqueles que ndo seguirem a regra.

O Quadro 10 exibe uma tentativa de aplicacdo da gramatica das instituicdes as regras
constitucionais da seguranca publica que inauguram o novo periodo democratico, buscando
decompé-las segundo os elementos da sintaxe institucional. Em seguida, listo outros
dispositivos que apesar de ndo constarem no Artigo 144 da C.F se relacionam com questdes
do &mbito da seguranca publica, mas pelo fato de ndo serem aludidos no texto da se¢éo sobre
seguranca sdo geralmente desconsiderados.

Ao usar a proposta analitica de sintaxe de Crawford e Ostrom (2005), algumas lacunas
e ambiguidades nas regras constitucionais do capitulo da seguranca publica se tornam
aparentes, merecendo destaque a auséncia do elemento de “condi¢do” no preambulo deste.
Onde ou quando h& uma situacdo de inseguranca que mereca a aplicacdo da regra? Para isso,
deveria constar no artigo 144 a definicdo exatamente do que viria a ser considerada uma
situacdo ou condicdo de seguranca. No entanto, o artigo vale-se de uma definicdo

extremamente limitada do conceito ao remeté-lo somente a ideia de ordem publica e

131 Realizei uma tradugdo livre para melhor compreensdo. Em inglés os termos utilizados pelas autoras s&o
ADICO: Attributes, Deontic, A/M, Conditions, Or Else.
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incolumidade das pessoas e do patrimonio - sem nenhuma associacdo imediata ao bem estar
social, & seguranca como direito fundamental do cidaddo (cf. Art. 5°) ou enquanto direito
social (Art. 6°) — e determinando que a seguranca deveria ser garantida ou resguardada através
da atividade de policiamento do Estado. A discussdo conceitual no campo vem avancgando,
conforme expus, fazendo com que este conteldo textual esteja, ha pelo menos uma década,
completamente anacrdnico. Segundo Santos, o termo “seguranga publica esta obsoleto porque
remete apenas a seguranca do Estado, da propriedade, da ordem ¢ da lei” (2004, p. 172),
desconsiderando as multiplas variaveis implicadas na construcdo das situacfes de risco social
que oportunizam a eclosdo dos fenémenos da criminalidade e violéncia. Costa e Lima atestam
que a forma como a seguranca publica é retratada nas Constituicdes brasileiras indica que este
¢ um conceito “em aberto”, ndo ha consenso sobre seu significado. Em nenhuma Carta o
conceito foi claramente definido e na Constituicdo de 1988, embora apresente avancos em
relacbes as anteriores, 0 termo parece surgir como uma oposicdo a ideia de seguranca
nacional, “na tentativa instrumental de fornecer ao Estado condicGes e requisitos
democraticos de acesso a justica e garantia de direitos” (2014, p.484). As ambiguidades na
interpretacdo de conceitos como ordem publica, lei e ordem, defesa interna e externa
ocasionam grandes dificuldades em diferenciar fungdes e responsabilidades entre as
instituicdes que compdem o setor da seguranga, confundem direito individual e dever estatal,
tensionando, por vezes, 0 pacto Estado-sociedade.

O trecho “a seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
(...) é exercida (....) através dos seguintes 0rgéos: ” traz o “Estado” como o responsavel pela
seguranca e 0s 6rgdos previstos no texto como mecanismos do Estado para o cumprimento
dessa funcdo. No entanto, hd um problema de atributo e debntica, pois ao se referir a
seguranca como dever do “Estado”, como poder politico, “direito e responsabilidade de
todos”, ndo se limitam diretamente as obrigacfes da Unido ou dos municipios (que s&o
igualmente Estado), e mesmo dos estados, notadamente, naqueles casos em que a intengéo ou
interesse esteja além da ideia de policiamento e investigacdo criminal, que sdo as atividades
de seguranca constitucionalizadas exclusivas das corporagdes. Pela logica dedntica da regra, o
gue ndo é proibido tacitamente, ou explicitamente condicionado, é permitido. Isto é, se houver
consenso ou interesse em se ampliar o conceito de seguranca, ha uma margem de manobra
para atuacdo diferenciada do Estado (Unido, municipio e também estado) no ambito da
seguranca publica.

Outrossim, a expressdo “responsabilidade de todos” que, a primeira vista, associa-Se a

I6gica de vigilancia intra-sociedade - preconizada pela Doutrina de Seguranca Nacional —
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pode ser reinterpretada e explorada pela sociedade civil organizada, assim como ja vem
ocorrendo, a partir da criacdo de conselhos, foruns, associagcdes € ONG’s destinadas a
formulacdo, implementacéo e avaliacdo de projetos de prevencdo e de producdo de pesquisas
e informacgdes sobre violéncias e inseguranca com a finalidade, por exemplo, de instituir
formas alternativas de controle sobre a atividade policial e as politicas de seguranca dos
governos.

Entrando no mérito substantivo dos elementos de Operacionalizacdo das regras
(paragrafos 2° ao 5°) e de acordo com o0 modelo das autoras, este elemento deve atender a um
critério basico de viabilidade, pois um individuo ou corporagdo ndo pode logicamente ser
obrigado a cumprir recomendagfes ou se responsabilizar por algum resultado ou acdo
impossivel de se cumprir. A eficacia da regra, assim, dependera da prescri¢do e viabilidade
deste elemento de operacionalizagdo (OSTROM e CRAWFORD, 2005). Nessa perspectiva,
ao preverem a divisdo de tarefas entre as policias os dispositivos constitucionais incorrem
num erro sistémico pelo simples fato de que ndo h& como alcancar resultados efetivos no
campo da seguranca publica a partir de uma “operacionaliza¢do” fragmentada entre
corporagdes independentes entre si e com capacidades distintas. Trata-se de um sistema que
cria dilemas de coordenagdo e cooperacdo entre os atores envolvidos porque favorece
assimetrias no acesso a informacdo, na divisdo de responsabilidades e nas estruturas de

recompensa.
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Quadro 10 — Andlise da Sintaxe das Instituicdes Constitucionais de Seguranca Publica (Artigo 144 da Constituicao Federal de 1988)

Texto Presenca de Elementos de Sintaxe Institucional
(Art./Paréagrafo) Atributo | Debntica | Operacional | Condicbes | Penalidades
(A) (%) izagao (1) © ©)

Art. 144, A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes X X X
orgdos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal; IV - policias
civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

8§ 1° A policia federal, instituida por lei como drgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se a:

I - apurar infracBes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servicos e

interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes cuja
pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em X X X X
lei; Il - prevenir e reprimir o tréafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho,
sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de competéncia; Il -
exercer as funcdes de policia maritima, aérea e de fronteiras; IV - exercer, com exclusividade, as funcbes de
policia judiciaria da Unido.

§ 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao X X X X
patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

8 3° A policia ferroviéria federal, 6rgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao X X X X
patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a competéncia X X X X
da Unido, as fun¢des de policia judiciaria e a apuracdo de infracfes penais, exceto as militares.

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos corpos de X X X X
bombeiros militares, além das atribui¢fes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa
civil.

8 6° As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército, X X
subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios.

§ 7° A lei disciplinaré a organizagéo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica, de X X
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e X X X X

instalacdes, conforme dispuser a lei.

Fonte: Elaboracéo propria com dados da C.F de 1988.
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Do paragrafo 1° ao 4°, os contetidos Iéxicos sdo mais completos, compreendendo 4 dos
5 elementos previstos no modelo da Gramética, o que significa maior dificuldade de néo
cumprimento ou mesmo de mudancga. Conquanto, no paragrafo 4° e 5° observamos areas
cinzentas por ndo se especificarem procedimentos ou resultados esperados da atividade de
“policia ostensiva e preservagdo da ordem publica” ou da “funcdo de policia judiciaria”.
Como lembram Crawford e Ostrom (Ibid), o preenchimento dos elementos da sintaxe ndo
elimina todas as areas cinzentas nas regras. Por sua vez, os paragrafos 2°, 3° 5° 7° e 8°
remetem detalhamentos dos elementos de “operacionalizacdo” e, ou, de “condi¢des” para lei
futura, mas no caso dos paréagrafos 7° e 8° ndo ha sinalizacdo de qual nivel federado devera
redigi-la, nem quando isso ocorrera, exibindo-se mais uma lacuna no artigo 144.

Os paragrafos 6° e 7° merecem atencdo especial por apresentarem brechas cujos
desdobramentos podem ser imprevisiveis. O paragrafo 6° ndo possui elemento de
“operacionaliza¢do” nem “condi¢do”, ou seja, a subordinagdo das corporacfes ao governador
esta isenta de indicacdo de seus mecanismos de execucdo. Como exatamente corporacoes
antes controladas pelos governos militares passariam a obedecer a governos eleitos
democraticamente? A caracteristica “forcas auxiliares e reserva do Exército”, como ja dito,
também implica numa ambiguidade de comando. Qual seria a margem de acdo dos
governadores para exercer o controle sobre suas burocracias policiais? E qual penalidade
poderia provir de uma provavel desobediéncia? Sdo questBes importantes, mas relegadas a
zona cinzenta da regra. A questdo central do desenho constitucional deveria busca garantir
mecanismos que assegurem aos agentes do Estado uma acéo eficaz em beneficio do cidadao e
ao mesmo tempo impedir que a discricionariedade do Estado possa ser utilizada em beneficio
de seus agentes. Ao se manter um sistema cujas estruturas das organizacfes burocraticas sdo
conservadas separadas, autbnomas entre si e com fragil mecanismo de controle e penalidades,
observa-se que a divisdo de competéncias do sistema ndo foi redefinida em beneficio do novo
contexto democratico, mas na direcdo da conservacdo dos interesses corporativos.

Nota-se que o contetdo do referido artigo ndo remete diretamente a nenhuma forma de
penalidade (Gltimo elemento de sintaxe) em caso de descumprimento dos ditames
estabelecidos. Mesmo a prerrogativa do Ministério Publico de exercer o controle externo da
atividade policial (Art.129) néo é citada ao longo do capitulo 111 (secéo IlI). Isso pode estar
relacionado com o fato de que os atores integrarem o proprio poder estatal, onde muitos

desvios de fungdo sdo passiveis de julgamento interno, havendo, deste modo, uma dificuldade
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. . .. .. 132
de se identificar “quem vigia os vigias”

133

numa situagdo de enfretamento entre essas
burocracias e a sociedade™". A auséncia de custos e sangdes claras potencializa o poder de
discricionariedade dos burocratas, em especial da PM por seu foro privilegiado, sobre a
interpretacdo de como devem ou podem cumprir a regra - fazer o policiamento e investigacdo
para a seguranca. Neste caso, o elemento de “dedntica” que deveria determinar uma
competéncia (obrigacdo) sem a presenca do elemento da “penalidade” confunde-se com um
direito das corporacGes e ndo uma obrigacéo.

Por sua vez, os governadores também criam formas de interpretacdo da regra ao
estabelecerem estruturas de incentivo para os operadores (gratificacdo financeira ou
progressdo funcional) que muitas vezes somente sdo alcancadas pela desconsideragdo de
outras regras™*. No campo da seguranca plblica esta é uma questio de extrema relevancia
porque incentivos legais criados em nivel estadual se chocam com disposic¢des constitucionais
de direitos humanos e civis. Nao obstante, outra forma de identificar o elemento “penalidade”
é observando a regra no plano do pacto federativo e ndo do pacto Estado-sociedade, como fiz
acima. Na perspectiva federativa, 0 descumprimento dessa regra € indicado pela incapacidade
de um governo estadual manter a ordem publica, situacdo na qual é cogitada e prevista a
intervengdo federal por intermédio das Forgas Armadas. Tal “penalidade” esta prevista nas
competéncias da Unido (Art.21).

Em suma, se ndo ha um claro parametro para identificar quando a regra esta sendo
descumprida, ou mesmo se infringe outra regra na camada mais profunda, tem-se um
problema cronico em sua estrutura porque num nivel normativo acaba por ndo atingir os
comportamentos desejaveis, pondo em cheque a efetividade de principios e direitos mais
fundamentais. Esta é uma pequena demonstracdo da ideia de que arranjos institucionais ndo
sdo perfeitos e, por vezes, se contradizem, ou se anulam, em especial quando suas
formulacBes se fundamentam em ideias, ou paradigmas, tdo contraditorios que chegam a ser
excludentes. Para Ostrom e Crawford (2005), definir direitos e deveres e os limites intrinsecos
deve ir além da analise de regras especificas, sendo necessaria uma analise do conjunto
completo de direitos, liberdades, deveres e condutas de atores dentro de uma situagéo.

Finalmente, de todos os enunciados institucionais aquele mais relevante no sentido de

suscitar ambiguidades e lacunas seja talvez o contido no 7° paragrafo - “A lei disciplinara a

132 \/er Lemgruber, et al, 2003.

133 N#o constitui foco da tese, mas uma anélise dos comportamentos desviantes das burocracias pode ser também
direcionada pelo tratamento do efeito das “imperfeigdes” das regras no que tange a auséncia, lacunas ou
ambiguidade do elemento sintatico destinado a penalizagdo (ver Ostrom, 2005; BICCHIERI, 1997).

134 Bater metas de bravura, obtengdo de informacdes que muitas se d4 mediante tortura, forjar cenas de crime
para justificar morte com a finalidade de apreenséo de drogas etc.
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organizacdo e o funcionamento dos érgéos responsaveis pela seguranca publica, de maneira
a garantir a eficiéncia de suas atividades”. Claramente destinado a regulamentacdo posterior
do Capitulo da Seguranga Publica, no enunciado deste paragrafo ndo se institui um “atributo”,
dificultando a identificacdo do agente responsavel pela elaboracdo legislativa. Também néo
ficam evidentes quais corporagdes poderiam ser reguladas pela eventual lei, seriam todas ou
apenas as federais? Qual tipo de lei caberia neste caso? E o que viria ser a eficiéncia das
atividades de seguranca? Este pardgrafo permite as mais variadas interpretaces e
demonstrarei que foi explorado pelos setores progressistas na direcdo da implementacao das
mudangas. Dado que as regras ndo funcionam apenas no ambito da restricdo e
constrangimento dos comportamentos, mas também no incentivo destes, as lacunas e
ambiguidades sdo incentivos para 0s agentes que se organizam em prol da mudanca. Curioso
notar que a redacao deste paragrafo ndo foi objeto de disputa durante as fases da ANC, pois
ndo constava nos textos dos projetos, tendo sido inserido na reta final (Cabral I1).

Saliento, porém, que as coalizdes de mudanca ndo se valeram apenas de dispositivos
presentes no artigo 144 para fundamentacdo juridica e politica de suas propostas
institucionais. Estes agentes oportunistas escavaram distintas brechas, em especial nos
dispositivos relacionados a dignidade da pessoa humana e aos direitos civis (art.1°, 4° e 5°), a
seguranca publica como direito social (art. 6°) e a competéncia, comum ou exclusiva, da
Unido para legislar sobre transito, protecdo a infancia e juventude, o combate aos fatores de
marginalizacdo e a necessidade de intervencdo federal nos estados membros em funcéo de
desordem publica (cf. art. 21, 22 e 24).

Passemos agora a compreender melhor as razdes pelas quais uma anélise do contetido
das regras se faz importante para a explicagdo do fendmeno da mudancga institucional no

campo da seguranca publica.

6.2. Contextos Politicos e Agentes de Mudanca

Mesmo tendo experimentado a instauracdo de um pacto constitucional, consagrando
de maneira formal os direitos civis e politicos (ADORNO e DIAS, 2014), na década de 90 o
crescimento progressivo das taxas de criminalidade social (grafico 7), inseguranca e abusos
de poder por parte de policiais continuaram a desnudar as faléncias das instituicbes de
seguranga para a garantia da integridade fisica dos cidaddos e o constrangimento de
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comportamentos violentos e desviantes tanto por parte da sociedade como do proprio Estado.
Este cenario configura um paradoxo, pois a instauracdo de um Estado Democrético de Direito
perpassa necessariamente pelo duplo desafio de controlar a violéncia endémica e também o
efetivo das forcas repressivas do Estado. De todo modo, conforme alegam o0s autores acima,
torna-se complexo analisar 0 monopolio estatal da violéncia no seio de uma sociedade que
ainda ndo concluiu o processo de modernizacdo econémica e politica e de consolidacdo da
democracia social.

Assim, um dos desafios € desvincular a sociedade civil das préaticas autoritarias e
democratizar as a¢Oes do Estado e suas instituicbes. Trata-se de construir uma cidadania
democréatica que ndo é construida automaticamente com a transicdo. Ela decorre da propria

democracia, mas uma democracia que experimente e implemente instituicdes democraticas.

Gréfico 7 - Taxa de Homicidios no Brasil por 100 mil habitantes
(1989-2000)
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Fonte: Datasus, Ministério da Saude.

Na década de 80, a taxas de violéncia no Brasil ja estavam muito acima do parametro
estipulado pela Organizacdo Mundial de Saude. Portanto, o contexto de violéncia também
ilustrou 0s anos de transicao politica e o préprio momento da ANC, quando ja se refletia no
ambito académico, ainda que imaturamente, se a deciséo por aumentar o aparelho repressivo e
suas politicas garantiria algum tipo de resultado no quadro de inseguranca e violéncia do
ponto de vista de sua prevengdo (BENEVIDES,1986), porém, este tipo de discussao
alternativa ndo permeou a arena de elaboragdo constitucional, sendo quase naturalizada a
continuidade e refor¢co do aparelhamento policial como solugéo para o tratamento da quest&o.
Na verdade, os altos indices de criminalidade e violéncia reforcaram o discurso da
necessidade de mais mecanismos de repressdo e uso da forca, em detrimento de qualquer

politica de cunho preventivo.
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A partir da década de 90, no entanto, ocorre uma aproximacdo entre governos e
comunidades académicas especializadas em estudos e pesquisas no setor. Expandem-se
grupos e centros de pesquisa na area de seguranca, justica e violéncia, alcangando
posteriormente o interesse na analise de politicas publicas (LEEDS, 2011; BARREIRA e
ADORNO, 2010). Paralelamente, setores da midia iniciam uma profissionaliza¢cdo no ramo
jornalistico que acabou por ampliar a cobertura de casos de violéncia, aumentando a pressao
sobre os governos e corporacgdes policiais (RAMOS e PAIVA, 2007). Ademais, na esfera da
sociedade civil, s@o constituidos conselhos e associacdes locais e municipais para discussdo
dos problemas de seguranca e verifica-se a criacdo de organizagfes ndo governamentais
dedicadas a atuacdo no campo. Do ponto de vista das rela¢des internacionais, 0 pais assinou
importantes tratados de garantia dos direitos humanos, os quais a partir de 2004, por exemplo,
obtiveram status de emenda constitucional (Art.5° LXXVIII, § 39).

Dessa forma, no rastro da criminalidade crescente, académicos, movimentos sociais,
politicos e liderancas policiais discutem a questdo da seguranca publica como nunca haviam
feito antes, fomentando, inclusive, a criacdo de espacos de articulacdo e formacao policial
dentro da Universidade por meio da realizacdo de cursos de especializacdo, convénios e
consultorias (LIMA, et al, 2000; SOARES,2012, BARREIRA e ADORNO, 2010).

Obviamente, os fatores listados influenciaram mudangas nos comportamentos dos
governos estaduais e locais e também de corporages policiais, uma vez que politicas publicas
e reestruturacBes burocraticas foram iniciadas como resposta, quando alguns estados
reformam suas secretarias com base em conceitos mais alargados de seguranca publica, sdo
exemplos os estados de Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Ceard, Pard, dentre
outros. Surpreendente, no entanto, sdo as reacdes dos atores nacionais e as consequéncias de
suas decisdes em participar das discussdes e proposicdes institucionais necessarias para a
reforma do sistema de seguranca, uma vez que pela interpretacdo das regras constitucionais,
vigente a época, ndo se estendia ao ambito nacional qualquer responsabilizacdo pela area da
seguranca publica que néo se referisse ao funcionamento das suas trés burocracias (PR, PRF e
PFF).

Meu foco ndo é sobre os motivos que levaram o legislativo e o executivo a entrarem
definitivamente no jogo, mas tdo somente conhecer os mecanismos utilizados por esses para 0
alcance de seus objetivos. Desse ponto de vista, observo que a atuacdo destes atores na
tentativa de imprimir mudancas institucionais se da, principalmente, em dois niveis -

constitucional e infraconstitucional — obtendo-se resultados distintos.
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6.2.1. Esforcos de Mudanca Institucional em Nivel Constitucional (1989-2014)

A despeito das dificuldades enfrentadas por qualquer setor de politica diante de
propostas de alteracdo no conteudo de seus respectivos textos constitucionais, é possivel
observar que a quantidade de emendamento constitucional ou de legislacdo complementar na
matéria de seguranca publica € atipica se comparada com outras areas de politicas sociais no
Brasil, em especial se considerarmos a gravidade do cenario de violéncia instalado no pais.
Todavia, apenas uma emenda constitucional aglutinadora, a qual versou sobre a incorporagédo
dos agentes de transito no artigo 144, foi aprovada num periodo de 26 anos, indicando uma
alta dificuldade de mudanca em nivel constitucional e forte estabilidade decisoria.

A criacdo do Ministério da Defesa em 1999, durante o governo FHC, pode ser
utilizado como exemplo ilustrativo de comparacéo. Durante a ANC houve amplo debate sobre
a extincdo dos ministérios militares e a criacdo de um ministério da defesa subordinado ao
governo federal. Contudo, a época, a ideia mesmo defendida por alguns militares ouvidos na
audiéncia da subcomissdo e recebendo apoio de grande nimero de parlamentares ndo se

materializou e foi bastante criticada pelo Estado-Maior das Forcas Armadas™*®

. Mas, por que
uma ideia colocada em pauta ha tantos anos somente consegue se formalizar em uma
macroregra décadas depois? Ideias uma vez lancadas, ainda que ndo aprovadas, parecem
tender a uma sobrevivéncia latente — ou a um processo de amadurecimento - sendo
recuperadas em contextos oportunos por atores interessados e articulados estrategicamente em
torno de sua materializacdo enquanto instituicdo. Nesse sentido, ganha pertinéncia 0 modelo
proposto pelo Mahoney e Thelen (2010) por ressaltar a interdependéncia entre a ideologia, o
contexto politico, a capacidade dos atores e a natureza da prépria regra que se pretende
alterar.

Entre os anos de 1989 e 2014 os poderes da Republica submeteram 185 propostas de
emenda constitucional (PEC) na éarea de seguranca, sendo 182 oriundas do legislativo e 3 do
executivo, representando uma média de aproximadamente 7 propostas por ano. Nesse

computo, a Camara apresentou 75,7% das PEC’s e o Senado 22,7%. Durante o governo Lula

135 Buscar uma unidade entre as forcas subordinadas a um mesmo governo deve se constituir tarefa menos
complexa do que entre corporacdes policiais completamente distintas e presentes em todos os estados. Para
Cavagnari Filho (2009), expositor da proposta de criacdo de um ministério da defesa, na ocasido da ANC,
atualmente o controle politico das Forgas Armadas é efetivo e tanto a sociedade como as Forgas somente
ganharam com isso. Se ndo tiveram forgca ou interesse em vetar a criacdo do Ministério, se empenham de
maneira determinante em constranger mudangas na Lei de Anistia (D’ARAUJO, 2012).
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foram formalizadas 41,6% das propostas de emenda e no de Fernando Henrique 33,5%. O
primeiro mandato de Dilma somou 20% das PEC’s. Ja no periodo dos governos de Sarney,
Collor e Itamar ndo se constituiram nem 5% do total das propostas de emendas. Quanto a
atuacdo do executivo, o presidente Collor submeteu uma PEC com o objetivo de reduzir os
poderes da Justica Militar; FHC e Lula submeteram uma proposta cada.

Importante advertir que os picos de producdo de PEC’s coincidem com momentos em
que o executivo lancou planos nacionais e programas redefinidores para a area, quais sejam: |
Programa Nacional de Direitos Humanos (1995); Il Programa Nacional de Direitos Humanos
(2000); I Plano Nacional de Seguranca Publica (2000); Il Plano Nacional de Seguranca
Publica (2003); Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI
(2007); 11 Programa Nacional de Direitos Humanos (2009). O maior pico de propostas foi
alcancado no ano de 2007, justamente quando o governo federal se comprometeu com uma
nova perspectiva de politica, baseada essencialmente na promocdo de a¢Bes de prevencdo as
vulnerabilidades e riscos sociais (grafico 8).

Gréfico 8 - Submisséo de Propostas de Emenda Constitucional na Area de Seguranca
Publica (1989-2014)
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Fonte: Base APEM, Senado Federal e Camara dos Deputados

Estes dados parecem indicar a existéncia de um imbricamento entre producdo de
politicas publicas do executivo e de instituigdes. Uma vez que novas ideias séo colocadas em
pauta a partir da implementacao de politicas publicas, os agentes buscam institucionalizar tais
ideias em nivel constitucional para que adquira maior estabilidade. Ou seja, as politicas
publicas geram demandas de criacdo de regras. No entanto, ainda cabe observar em qual
direcdo as propostas progressistas do executivo influenciam a producdo legislativa do

Parlamento, uma vez que o comportamento pode ser tanto de apoio como de reacdo
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conservadora. Tal analise exige observar o conteudo das PEC’s submetidas e a sua dinamica
ao longo dos anos (Tabela 6 e Grafico 9).

A tabela 6 apresenta de forma detalhada os conteudos das PEC’s submetidas durante o
periodo. H4& uma predominancia de PEC’s de contetido progressista (39,4%), seguida
daquelas cujo objeto tratou de temas corporativistas (32,5) e de cunho conservador (20,5);
objetos ndo informados somaram 7,6%. Cumpre esclarecer a classificagdo empreendida
(corporativista, conservadora e progressista).

As propostas elencadas como conservadoras baseiam-se, mormente, na continuidade
de uma orientagéo repressiva no trato das questdes de seguranca, destacando-se a sugestao de
municipalizacdo do sistema, no mesmo molde repressivo e policial, como solucdo
institucional. Por sua vez, a tendéncia legislativa de constitucionalizar burocracias,
segmentando ainda mais as competéncias dessa area politica estd sendo aqui considerada

como de natureza corporativista'*®

, mas ndo desconsidero que essa tendéncia relaciona-se
também com a natureza conservadora, tendo em vista que busca resolver problemas a partir
da estruturacdo de aparatos de controle e represséao.

Pertencem ainda a classificacdo ‘“corporativista” as propostas de piso salarial e
ampliacdo de garantias e direitos das corporagfes policiais ja existentes. Por fim, dentre as
propostas progressistas foram abarcadas aquelas cujos objetos buscaram reestruturar
completamente as instituicGes e relacdes entre os atores (seja na perspectiva orcamentaria,
seja na redistribuicdo de poder e competéncias) e outras com orientacdes inovadoras de cunho

preventivo ou de fortalecimento dos direitos civis.

%® Foram sugeridas criacdes em nivel constitucional de: Policia Portuaria, Guarda Nacional, Pericia Oficial,

Policia Ambiental, Policia Penitenciaria, Policia Fazendaria, Policia Metropolitana, Policia Legislativa, Forca
Nacional Permanente.
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Tabela 6 — Natureza e Objeto das PEC’s no Setor da Seguranga Publica
(1989-2014)

NATUREZA

CONTEUDO OBJETO DA PEC %
Ampliacdo de competéncias das burocracias policiais 4,9
Atuacdo das FFAA na seguranca publica 1,6

Conservador | Municipalizacdo da Seguranca 5,9
Guardas municipais com poder de policia 8,1

Subtotal | 20,5
Ampliacéo de direitos, garantias e autonomia das

o burocracias 141
Corporativista | criacgo de novas burocracias policiais 13,0
Piso Salarial policial 5,4

Subtotal 32,5
Fundos, Recursos e/ou Financiamento compartilhado 16,8

Reestruturagdo do Sistema de Seguranca Publica 15,7

Controle externo da atividade policial 1,1

Progressista | Ampliacdo de competéncias da Unido 2,7
Controle de producéo e porte de arma 0,5

Outras propostas progressistas 2.6

Subtotal | 39,4

Né&o informado 7,6

TOTAL 100

Fonte: Base APEM, Senado Federal e CAmara dos Deputados

Do ponto de vista da dindmica dos temas ao longo dos anos, o grafico 8 ratifica a
existéncia de uma maior submissdo de PEC’s nos momentos em que o executivo langou
programas e planos governamentais, demonstrando que este ator tem poder de influenciar a
agenda parlamentar (MELO, 2005). A quantidade de proposicdes progressistas aumentou
apos o protagonismo do executivo federal, contudo o percentual de propostas conservadoras e
corporativistas também sofre incremento apds 1995, embora as PEC’s de contetido
conservador apresentem reducdo desde 2004. Ao contrério, as corporativistas aumentaram
entre 2004 e 2011. Isso talvez tenha relagdo com duas questfes: i. consenso sobre a urgéncia
de melhorias nas condi¢des de vida e trabalho dos policiais; ii. a ascensdo de mais politicos

com formacéo policial ao Parlamento nos ultimos anos.
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Gréfico 9 — Natureza das PEC’s no Setor da Seguranga Publica
(1989-2014)
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Fonte: Base APEM, Senado Federal e Camara dos Deputados

Conforme pesquisa realizada por Codato e Berlatto (2014) a candidatura de policiais
militares e civis entre 1998 e 2014 cresceu 90%, especialmente nos periodos em que eventos
de crise da seguranca publica vieram a tona na midia, pois a experiéncia profissional dos
agentes de seguranga € um recurso social facilmente instrumentalizavel durante as campanhas
eleitorais. Estes candidatos, em geral, se filiam a partidos fisiolégicos'®’, ou pequenos
partidos de esquerda, e possuem como pautas principais as melhorias salariais e ampliacdo de
direitos.

Obviamente, a identificacdo de correlacdo exigiria 0 cruzamento da natureza das
propostas e os perfis individuais dos politicos eleitos, mas trata-se de uma tendéncia recente o
crescimento de coalizbes parlamentares que defendem direitos e garantias das burocracias
policiais e simultaneamente pregam o uso da forca como resolucdo de conflitos sociais e

99138 £

problemas de inseguranca. O fortalecimento da chamada “bancada da bala”~*" ¢ um exemplo

37 partidos fisiolégicos sdo aqueles sem ideologia politica definida, nem expresso representativa clara, ou seja,
ndo representam grupo de interesse especifico, como “trabalhistas” ou “verdes” (CODATO e BERLATTO,
2014).

138 A bancada da bala é um grupo de politicos que além de defenderem propostas de recrudescimento do uso da
forca, seja na perspectiva individual seja estatal, tem campanhas de parte de seus integrantes financiadas por
empresas do ramo armamentista como Taurus, Associacdo Nacional da IndUstria de Armas e Munigdes
(ANIAM) e Companhia Brasileira de Cartuchos (CBC) doaram quase 2,5 milhfes as campanhas. Pesquisa
realizada por Marina Amaral (Publica: Agéncia de Reportagem e Jornalismo Investigativo) identificou que os
seguintes parlamentares integrantes da Bancada receberam doagGes em 2010: Ana Amélia Lemos (PP);
Aberlardo Luiz Lupion (DEM) — vice presidente da Frente Parlamentar de Legitima Defesa; Fernando
Francischini (PSDB); Luiz Gonzaga Patriota (PSB); Guilherme Campos JR (PSD); Rubens Moreira (PDT);
Sandro Mabel (PR); Jodo Campos de Araljo (PSDB); Lael Vieira Varella (DEM); Marcos Montes Cordeiro
(PSD); Onyx Lorenzoni (DEM); Roberto Requido (PMDB).
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disso, assim como a aprovacao da lei que tipifica como crime hediondo aqueles impetrados
contra operadores do sistema de seguranga publica.

Merece atencdo o interesse parlamentar em criar novas estruturas burocraticas,
inspirando-se na experiéncia da ANC quando todas as corporacdes existentes foram
contempladas na Carta. A ideia de criar policias municipais reside um pouco na constatacao
de que j& hd um movimento de profissionalizacdo dessas burocracias em curso e que, neste
caso, seria importante legitimar a ampliacdo de suas competéncias tendo em vista que a
Policia Militar e Civil ndo tém conseguido suprir as demandas existentes. Em suma, trata-se
do reforco da ideia de que mais poder de controle sobre a sociedade € a solucdo para 0s
problemas de inseguranca. Isso acaba por desviar o foco da necessidade de reforma nas
estruturas existentes.

Apesar de as PEC’s para reestruturagdo do sistema de seguranga Serem mais
constantes na pauta legislativa a partir dos anos 2005, suas principais ideias remontam as
discussdes travadas ainda no periodo de transi¢do. Nessa dire¢do, pautas lancadas pela
Comissdo Afonso Arinos e partidos de esquerda durante a ANC foram sendo retomadas ao
longo dos anos seguintes (desmilitarizacdo, unificacdo, controle externo da atividade policial,
dentre outras enumerados no capitulo anterior). Embora derrotados em suas propostas
constitucionais mais reestruturantes, os politicos progressistas continuaram convictos de que 0
arranjo institucional impresso na nova Constitui¢do carecia de reformulagdes para ser capaz
de alcancar os estagios desejaveis de seguranca e sociabilidade compativeis com o nascente
regime democratico. Ainda no governo Sarney, em 1990, o Deputado Mauricio Nasser (PTB)
conseguiu formalizar a primeira proposta de emenda constitucional cujo conteddo previa a
unificacdo das atividades policiais nos estados. Em seguida, no governo Fernando Collor, o
deputado Hélio Bicudo (PT) propds a primeira emenda constitucional que defendeu a
desmilitarizagdo das policias e o controle externo sobre suas atividades*®.

As PEC’s analisadas foram submetidas por 150 parlamentares de 25 partidos
diferentes**®, com a seguinte distribuicio: PSDB (16,8%); PMDB (15,1%); PFL/DEM
(15,7%); PT (10,3); PTB (8,1%); PDT (7,0%); PSB (3,8%); PPS (3,8%); demais partidos
(19,4), sendo que nenhum destes Gltimos apresentou mais de 5 propostas. Os estados de
origem dos politicos que cunharam propostas localizam-se majoritariamente na regido

Sudeste e Nordeste. Dentre os politicos protagonistas com maior nimero de proposi¢des de

139 Apresentada no periodo de revisdo constitucional quando as PECS poderiam ser aprovadas por maioria
simples.
140 Uma PEC derivou de trabalho desenvolvido pela Comissdo da Camara.
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emenda encontram-se: Romeu Tuma'** (5); Renan Calheiros (3); Mauricio Rands (3);
Fernado Collor (3); Wladimir Costa (3) e Coronel Garcia (3).

Um exame apenas das propostas progressistas, notadamente de reestruturacdo do
sistema e da definicdo de fundos e financiamento compartilhado, segundo um recorte por
partidos demonstra que estas sdo pautas comuns aos diversos espectros ideoldgicos (gréfico
10). Esté claro que comparando-se minuciosamente o contetdo das propostas dos referidos
partidos encontrar-se-a diferencas em termos de gradacdo progressista, porém, deve-se
enfatizar o consenso na comunidade politica sobre a necessidade de mudancas nas regras do
jogo.

Gréfico 10 — Propostas de Emendas Constitucionais Progressistas por Partido
(1989-2014)
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Considerando que a agenda da mudanca tem conseguido mobilizar um numero
significativo de atores e partidos com interesses diversos, as afirmacfes da literatura sobre a
inexisténcia de esforgos e “vontade politica” e de divergéncias ideoldgicas inconciliaveis nas
propostas dos partidos como fatores independentes de explicagdo da estabilidade ndo se
fundamentam (MARIANO, 2004; SOARES, 2005 e 2012). Até mesmo o classico argumento
do lobby corporativo e militar (ADORNO,1998?, ZAVERUCHA, 2010) parece apresentar
suas fragilidades, uma vez que se a existéncia de lobby fosse capaz de explicar a estabilidade

em relacdo as pautas progressistas deveria também explicar o escasso avanco de conquistas

11 Romeu Tuma foi o representante da Policia Federal na audiéncia da Subcomissdo temética da ANC. Além
disso, foi diretor do DOP’s paulista entre 1977-1982. Recentemente, foi listado pela Comissdo Nacional da
Verdade por ter participado ativamente na ocultagdo de cadaveres de militantes politicos assassinados sob
tortura.

142 A relago entre o Legislativo e Burocracias do setor é cientificamente pouco conhecida, no entanto, sabe-se
gue o militarismo e o corporativismo vém conseguindo garantir certa imobilidade institucional necessaria a sua
manutenc¢éo (Adorno, 1998).
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nas diversas propostas de cunho corporativista. Se 0 jogo fosse assim tdo simples, as
demandas corporativistas e conservadoras existentes ndo enfrentariam dificuldades para serem
aprovadas. Do ponto de vista da aprovacdo de propostas de emenda constitucional, nenhuma
agenda parece estar ganhando o jogo.

Representantes das burocracias policiais, em especial, se fizeram presentes como
participantes em todas as audiéncias publicas relativas a area, no total de 10, ocorridas entre
1991 e 2013. Os contetudos das propostas discutidas eram de natureza reformadora e
altamente conflituosa — redefinicdo de poderes e atribuicBes entre as policias, desmilitarizacdo
das policias, unificacdo das policias, financiamento do sistema, controle externo das policias.
Cumpre notar, entretanto, que embora estejam articuladas e organizadas em diversas
entidades de classe e representacdo e se facam presentes através de lobbies nas atividades
parlamentares, as burocracias policiais (civil e militar) ndo conseguiram pressionar para a
aprovacao de leis que as beneficiassem diretamente (piso nacional das remuneragdes, dentre
outras). Também ndo é possivel afirmar que seus interesses tenham sido contemplados com o
indeferimento das PEC’s e leis julgadas, uma vez que ndo foram analisadas suas posturas e
ideias defendidas durante as audiéncias publicas™®.

Atualmente, a situacdo em termos de tramitacdo das propostas € a seguinte: arquivadas
(41,6%); prejudicadas e rejeitadas (3%); devolvida ou retirada pelo autor (3,7%); em
tramitacdo apensada a outras matérias correlatas (29,7%); pronta para deliberacdo ou incluida
na pauta no Plenario (4,3%); incluida ou pronta para pauta na Comissdo de Constituicdo,
Justica e Cidadania — CCJC (3,7%); aguardando parecer de relator na CCJC (1,6%);
aguardando designacéo de relator (5,4%) e aguardando criacdo de comissdo ou requerimento
(4,3%). Néo consta informacédo de 2,7% das propostas em tramitagcdo. Ressalta-se um grande
nimero de matérias tramitando de maneira apensada, significando que um mesmo objeto é
proposto por diversos partidos e politicos.

Além disso, a demora envolvida em todo o processo para apreciacdo de uma matéria
(criacdo de comissdo especial, designacdo de relator, avaliagdo por parte de todas as
comissdes) e a necessidade de audiéncia publica com as burocracias do sistema acarreta
expressivo numero de arquivamentos por encerramento de mandato. No banco de dados
construido para esta pesquisa™** ndo constatei nenhuma votacdo realizada em plenario. Uma

das razbes para isso decorre do poder de discricionariedade dos relatores, em especial no

%3 poucas atas constam informacdes sobre o posicionamento dos participantes. As votagdes também néo podem
ser mapeadas, pois ndo sdo nominais.

144 segundo informagdes oficiais, dados anteriores a 2001, ano de implantacao do sistema e-Camara, podem estar
incompletas.
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ambito da CCJC, sendo comum que propostas reestruturantes sejam avaliadas como
inconstitucionais.

Em geral, na tramitacdo das leis, tanto no Senado quanto no Congresso, 0 processo
pelo qual as discussdes e votacGes ocorrem € de maneira consensual, sem vota¢Ges nominais,
prevalecendo os acordos internos que definem o resultado final da tramitagdo. As informacdes
referentes aos votos dos projetos sdo, portanto, inacessiveis, visto que, a partir das
informacdes constantes nas fontes pesquisadas, sO € possivel reter dados das resolucdes finais
dos projetos, mas ndo dos resultados das votacOes, indicativo de pré-acordos de bancadas,
liderancas e da Mesa, onde 0 consenso prevalece em detrimento do embate nas votacdes.

Durante a tramitacdo, € importante dizer que as comiss@es, secretarias e 6rgaos pelos
quais o projeto percorre seu caminho, indicando um sequenciamento decisorio incremental,
tém a funcédo de avaliar os custos do projeto, bem como a mobilizacdo de vieses para a analise
de sua viabilidade, exequibilidade e estrutura legal, comparada com o texto referéncia, que € a
Constituicdo, bem como as fontes para o seu financiamento e logistica de implementaco.
Assim, na tramitacdo do projeto o mapeamento do comportamento desses atores responsaveis
pelas tomadas incrementais das decisdes e também dessas decisGes torna-se dificil, sendo
acessivel apenas a decisdo final e o dado processual de que o projeto foi enviado a
determinada Comisséo e de I4 retornou, mas sem o indicativo das resolucfes tomadas naquele
6rgdo e nem os atores que influenciaram no processo e na tomada daquelas decisdes, sendo
pelas informagdes dos membros que compdem aquela comissdo. As PEC’s, por
intencionarem mudancas constitucionais permanentes e exigirem um estudo mais atencioso,
mobilizam mais comissdes e atores, além de levantarem uma maior preocupagdo com as
consequéncias de sua aprovacgdo, no que diz respeito a Constituicdo, assim como todos 0s
custos que envolvem as emendas.

Do ponto de vista do lobby, o que a tramitacdo dos projetos permite acesso sdo as
Audiéncias Puablicas, onde é perceptivel e registrado os veto players que participam do
processo. As associacdes, grupos de interesse, sindicatos e drgdos publicos que participam da
tramitacdo do projeto sdo inseridas de maneira convocatoria, onde um dos legisladores
participantes do processo, na forma de relator, propositor ou membro de alguma das
comissdes envolvidas, envia a solicitacdo da convocatoria para a Mesa, pedindo que a
matéria, em uma sessdo especial de Audiéncia Publica, seja discutida com a presenca de
representantes desses grupos de interesse, visto que o corpo dessas proposic¢oes diz respeito
ou envolvem, de alguma maneira, a estes. Se aprovada pela Mesa a convocatoria, 0s atores

sdo chamados para comparecer as sessdes e participar, expondo razfes e argumentos para a
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sua aprovacao ou rejeicdo, ou mesmo apontar para a retirada, inser¢cdo ou modificagdo de
pontos do projeto, a depender do grupo que este representa e 0s interesses e contingéncias que

a proposta apresente.

6.2.1.1. A Tramitacdo de Projetos Importantes e o Peso das Regras Pré-existentes

Em 2002, a Resolugdo n° 27 criou na Camara a “Comissdo de Seguranga Publica e
Combate ao Crime Organizado, Violéncia e Narcotrafico”, posteriormente modificada para
“Comissdo de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado”, cujo objetivo destina-se a
acompanhar o desenvolvimento de planejamentos de politicas na area da Seguranca Publica e
combate ao crime, fomentando debates com autoridades, especialistas do setor e grupos
representativos da sociedade, tendo como produto Leis, politicas e regulamentacdes em nivel
federal (BRASIL, 2014). O primeiro Presidente da Comissdao, Deputado Ronaldo
Vasconcelos afirmou que os trabalhos deveriam se concentrar sobre a analise dos projetos
criados apds 2002, buscando celeridade nos trabalhos.

Ainda assim, diversas propostas tramitam por anos. Exemplo claro ocorreu com a
apreciacdo da emenda constitucional n°. 21/2005, tutelada pelo senador Tasso Jereissati
(PSDB). Este Projeto de Emenda Constitucional prop6s nova redacéo aos artigos. 21, 22, 32,
144 e 167 da Constituicdo Federal para reestruturar os 6rgdos de seguranca publica, inserindo
a Unido e os municipios como entes constitucionalmente responsaveis pela politica de
seguranca, sejam de carater preventivo, repressivo, regulador ou formativo. A PEC 21 foi
produto de uma Comissd0'® que analisou todas as 245 proposi¢des (PL’s e PEC’s)
legislativas de ambas as Casas do Parlamento, até aquela data, sobre reformas nas instituicdes
constitucionais da seguranca publica a fim de consolida-las em uma Unica proposta de
emenda, com vistas a uma tramitacdo em ritmo acelerado, tanto na Camara quanto no Senado
Federal.

A referida Comissdo realizou audiéncias publicas com governadores, policiais,
sociblogos, formadores de opinido e especialistas no tema em geral, cuja conclusdo, levando

em consideracdo Vvarias outras proposicoes legislativas, resultou na proposta (PEC

1% Segundo o texto da proposta, sua justificativa estava atrelada a um processo histérico iniciado em 1997
guando o entdo Governador de Sdo Paulo, Mério Covas, apresentou proposta de emenda a Constituicdo
objetivando a reestruturagdo dos 6rgdos de seguranga publica, propondo a unificagdo das policias, entre outras
medidas de aprimoramento do sistema. Requerimento n° I, de 2002-CN.
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21/2005).*® Ap6s um longo processo de tramitacdo desdobrado por cerca de 6 anos, a
proposta foi indeferida, com assinatura final do Senador Romeu Tuma*’, pelo julgamento de
conter ideias inconstitucionais, tais como: desconstitucionalizacdo da seguranca publica,
comprometendo a unificacdo do Estado-nacdo ao ampliar, ainda mais, as decisdes em nivel
estadual; desvinculacgéo das policias militares e bombeiros ao Exército; unificacdo das policias
federais; criacdo de um fundo estadual, sem a matéria passar pelas instancias fazendarias
competentes.

Outra proposta recente que merece realce é a PEC n.51 de 2013, apresentada pelo
Senador Lindbergh Farias (PT). O conteudo propde uma profunda reestruturacdo das
instituicGes do sistema na perspectiva da desmilitarizacdo das policias e parte do argumento
de que a divisdo do ciclo do policiamento é contestada por cerca de 70% dos profissionais de
seguranca do pais (RAMOS, ROLIM e SOARES, 2010). Sua importancia se d& pela
abrangéncia e detalhamento da matéria, cujo teor preenche grande parte das lacunas
conceituais, de operacionacionalizacdo e de penalidade das regras da C.F/88, além de diluir
ambiguidades, elementos sinalizados em minha analise da gramatica das instituicdes (Quadro
10).

O texto tem como principal autor Luis Eduardo Soares, académico envolvido com a
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas no setor, ocupou o0 cargo de assessor para
assuntos da area na Prefeitura de Porto Alegre, na gestdo de Tarso Genro, de secretério
estadual de seguranca publica do Rio de Janeiro e Secretario Nacional de Seguranca Publica
no governo Lula.

O aumento significativo do naimero de PEC’s que propdem reestruturar o sistema de

seguranca publica ndo apenas no que tange as competéncias das policias, mas numa

146 Cabe notar que alguns itens da proposta ja tinham sido discutidos na ANC/88.

“Conforme justificativa apresentada pelo Senador Romeu Tuma, a PEC foi rejeitada com os seguintes
argumentos: A proposta ofende o principio federativo, na medida em que, ao retirar da Unido a competéncia para
legislar sobre normas gerais de organizacdo das corporacfes militares estaduais, estas poderiam ser fortalecidas a
ponto de se tornarem verdadeira ameaga a unidade do Estado brasileiro: (...) em tema de seguranga publica, nao
se pode, por meio de emenda ao texto constitucional, dar aos Estados a faculdade de dispor livremente sobre
suas corporacBes militares. Além disso, as policias militares e os corpos de bombeiros militares, hoje forcas
auxiliares e reservas do Exército Brasileiro, consoante o vigente § 6° do art. 144 da Constituicdo da Republica,
deixariam de sé-lo, o que também configura ofensa ao pacto federativo. (...) a PEC n° 21, de 2005, encontra
Obice no art. 60, § 4°, |, da Carta Politica. No mérito, temos que a estrutura proposta apresenta desvantagens em
relacdo ao sistema vigente. Soa desarmonico e ndo uniforme a possibilidade de uns Estados terem policia militar
e outros ndo. Também ndo se afigura razodvel reunir num s6 6rgdo a Policia Federal, a Policia Rodoviaria
Federal e a Policia Ferroviaria Federal. (...) a criacdo do fundo de seguranca publica, nos moldes pretendidos
pela PEC n° 21, de 2005, por ser mais uma excec¢do ao principio da ndo vinculagdo de receitas de impostos,
deveria ser discutido com autoridades fazendarias estaduais e federais, sendo para tratar da possibilidade de sua
implementacdo, ao menos para definir os percentuais que as unidades federadas poderiam suportar (BRASIL,
2008).
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perspectiva de democratizacdo desse eixo de politica demonstram um esforco e, em alguma
medida, uma “vitoria” da coalizdo que sustenta novas ideias para as politicas do setor. Nao
obstante, os esforcos empreendidos venham se configurando como um comportamento cada
vez mais comum entre partidos, comunidades de especialistas, niveis de governo e poderes da
Republica, por que a mudanca neste nivel constitucional ndo ocorre?

A resposta a tal questdo, embora mereca maiores estudos empiricos do comportamento

do Parlamento e de grupos de pressdo*®

, parece ancorar-se na interacdo entre o quadro de
vetos, a propria estrutura das regras que se deseja modificar, seu conteldo e onde permite
margem de manobra para os atores interessados na mudanca.

Segundo anélise realizada por Couto e Arantes (2006), a Constituicdo Federal de 1988
ndo atingiu condicdes de estabilidade e permanéncia que normalmente caracterizam os textos
constitucionais, incorrendo numa situacdo denominada de agenda constituinte permanente. Na
visdo dos autores, uma possivel explicacdo deste fendmeno vincula-se ao fato de a Carta
apresentar tanto dispositivos de principios fundamentais e gerais da estrutura do jogo politico
(polity) como de resultados deste jogo, semelhante a politicas pablicas (policy), mas um texto
constitucional ndo deveria prescrever conteudo de policy porgque a necessidade de adaptacédo
do texto aos governos eleitos e aos diferentes contextos e agendas exigiria excessivos
emendamentos, prejudicando a estabilidade da Constituicao.

A partir de uma metodologia classificatoria de contetido da Constituicdo, denominada
metodologia de analise constitucional (MAC), identificaram ser esta composta por 69,5% de
polity e 30,5% de policy. Por definicdo, mudancas em nivel de polity sdo mais dificeis de
serem alcancadas que em nivel de policy. Logo, emendamentos posteriores estariam
correlacionados positivamente com mudancas na dimensdo das politicas publicas
constitucionalizadas, exatamente como demonstraram ocorrer durante o governo Fernando
Henrique (COUTO e ARANTES, 2003).

Aprofundando a classificagcdo do contetdo constitucional, do total de polity cerca de
55,3% compreende exclusivamente dispositivos de regras do jogo, divisdo de competéncias e
fungdes entre atores institucionais, mecanismos operacionais e decisorios. Comparando-se 0

titulo da “Defesa do Estado e das Instituicbes Democraticas”, onde se localizam as

148 Consegui mapear os grupos que frequentemente participam de audiéncias e das sessdes das Comissdes
parlamentares, porém, como ha pouco espaco para a colocacdo das opinifes desses grupos, quase ndo se
verificam nas atas das reunides posicionamentos de seus representantes. Uma analise mais apurada exigiria a
realizacdo de entrevistas com parlamentares e representantes dos grupos. Os principais grupos que participaram
de sessdes de discussdes de PEC’s e PL’s no periodo de 2002 a 2014, sem considerar a participagdo das policias
como convidadas, constam no apéndice da tese.
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instituicdes de seguranca publica, aos demais nota-se que sua composicdo é essencialmente de
polity (aproximadamente 95%), havendo, portanto, pouquissima definicdo de contetdo de
policy. O referido titulo fica atras apenas do de “principios fundamentais”, no qual ndo ha teor
de policy.

Dado que o texto constitucional referente a seguranca publica é composto
essencialmente de conteudo de polity, a possibilidade de mudanca € reduzida e ainda mais
constrangida pela especificidade de em seu contetdo prescrever uma distribuicdo de
competéncias burocraticas que fortalece a estabilidade decisoria. Nos termos de Tsebelis
(2009), a estabilidade decisoria de um sistema é a dificuldade de se realizar mudancas
importantes no status quo, tendendo a permanéncia, continuidade e autorreproducdo das
instituicBes vigentes. A estabilidade decisoria € resultado de uma quantidade grande de atores
com poder de veto, notadamente se eles tém distancias ideoldgicas significativas entre si.

No setor da seguranga, 0s principais atores institucionais com poder de veto séo as
burocracias policiais e os governadores, e ndo sdo desconhecidas as inumeras diferencas
ideoldgicas e a natureza competitiva e conflituosa existente entre as corporagdes policiais -
Policia Militar e Policia Civil - (Soares, 2012) e também entre as policias federais. Na
verdade, a decisdo por se constitucionalizar todas as principais burocracias do setor (em nivel
federal e estadual) num sistema descoordenado acabou por criar atores corporativos com
poder de veto, gerando uma estrutura altamente complexa do ponto de vista do controle
politico e civil porque uma instituicdo constitucional tem o poder de reduzir a incerteza e
aumentar a previsibilidade do que ocorrera com a sua propria permanéncia e existéncia,
delimitando a escolha de novas instituicbes. “As escolhas constitucionais constituem as
proprias regras do jogo enquanto o jogo esta sendo jogado”, consistindo em instituigdes que
determinam as condicdes de suas préprias reformulacGes ou mudancas e por isso tém alto
grau de estabilidade (MELO, 1999).

A propria existéncia das instituicbes implica a distribuicdo desigual dos recursos de
poder, o0 que habilita certos individuos ou grupos a delimitar o espaco de acdo dos outros
(ROCHA, 2006; IMMERGUT, 1992). Portanto, concordo com Lemgruber, et al, 2003,
quando asseveram que as matérias relacionadas com o tema da estruturacdo de competéncias
e limites no exercicio das atividades de seguranca publica incorrem em muita divergéncia,
tendo em vista que o desenho institucional maximizou poderes de veto a organizacgdes
distintas e com forte historico corporativista.

Nesse contexto, a estabilidade institucional ganha forca pela dificuldade de se

construir consensos, sobretudo entre as burocracias estaduais. Para se atingir qualquer tipo de
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mudanca reestruturante em nivel constitucional tornar-se necessario deslocar uma peca deste
tabuleiro, o que exige imensos esfor¢os de negociacao e desgaste politico, ambiente no qual a
mudanca institucional por meio de rupturas torna-se fenébmeno raro e o desenvolvimento
institucional assume uma natureza mais gradual.

Por certo, atualmente, a possibilidade de inclusdo de novas burocracias no texto
constitucional ou de certas pautas corporativistas sdo tdo constrangidas quanto a aprovagéo
das propostas progressistas de reestruturacdo do sistema, pois as estruturas de competéncias,
ao menos de policiamento e dos governos estaduais, estdo sedimentadas nas instituicdes
existentes, como demonstrei no quadro 10. O que estd em discussdo, 0 que estd em jogo sdo
os desdobramentos, as mudancas institucionais, reformas e reestruturacdes desse setor que,
historicamente conservador e fortemente hierarquizado, se blinda as mudancas muito bruscas
ou radicais de seu curso tradicional. Todavia, isso ndo significa que ndo ha espaco para o
desenvolvimento do fenémeno da mudanca porque se em nivel de polity a discussdo ganha
contornos extremamente conflituosos num cenério de multiplos pontos de veto, existe, por sua

vez, uma imensa lacuna de policy nas regras constitucionais.

6.2.2. A Mudancga Institucional Gradual e seus Agentes Oportunistas

Encerrado o regime militar, o I6cus privilegiado de producdo institucional no campo
da seguranca foi assumido pelo legislativo, notadamente durante a ANC. Todavia, nos anos
seguintes a democracia, as dificuldades aparentes no ambito do Congresso em se apreciar as
propostas de mudanca de polity e propor politicas publicas favoreceu o ressurgimento do
protagonismo do executivo federal, seja em funcdo de seu poder de agenda ou de sua maior
dindmica legislativa.

Deste modo, a partir de 1997, as discussdes sobre mudanca institucional na seguranca
publica ganharam um ator de peso, aquele que viria a ser o grande provocador de mudancas
no setor'*®. Com a atuacéo do executivo federal a necessidade de reformas no sistema recebeu
maior atencdo, passando a constar na agenda nacional de forma reiterada, tendo como mote

ndo somente a mudanca das regras do jogo, mas também de inovagéo no contetido material da

90 Governo Federal nos ultimos dez anos realizou uma ampliacio significativa do quantitativo de suas
policias, inclusive com investimento em tecnologia e formagdo, mas para os efeitos dessa tese interessam as
mudancas realizadas por este no ambito do cumprimento de regras antes nao atribuidas a sua competéncia.
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policy, destacando-se as acOes e programas preventivos para enfrentamento dos fatores de
risco social™®. Como dito, o distanciamento da Unido em relacdo as competéncias de
seguranga publica se relaciona com dois elementos histdricos, segundo assinala Ignacio Cano
(2006). O primeiro foi o temor de provocar suspeita nos governos estaduais sobre uma atitude
intervencionista do governo federal que contrariasse o pacto federativo, justamente numa area
de intima relagdo com praticas ditatoriais e com a autonomia dos Estados. O segundo foi 0
receio dos governos federais de se envolverem profundamente em um tema complexo, pois
um fracasso poderia ter altos custos politicos (SOARES, 2007).

Entretanto, a crise da seguranca publica provocou uma demanda social e politica
exigindo que os poderes puablicos interviessem de maneira mais ativa, independente das
aparentes limitagcbes constitucionais sobre sua atuacdo ou competéncia direta. A questdo
relaciona-se com o fato de a saida do governo federal da funcdo de regulamentacdo e
financiamento ter atendido as expectativas dos governadores e das burocracias policiais no
contexto da transicdo politica, sugerindo ser o modelo mais democratico para a area, mas
também, consequentemente, ter diminuido o carater cooperativo no setor da seguranca
publica. Diante do cenario de descontrole das violéncias nos estados e municipios, essa
retomada se mostrou necessaria e urgente, porém, dado seu historico de intervencdo militar e
aparelhamento das burocracias de controle e uso da forca, a atuacdo da Unido no setor da
segurancga deveria ser, a0 menos no inicio, discreta a fim de ndo provocar desconfiangas. E
qual a melhor forma de evitar as resisténcias e contornar as desconfiangas sendo por meio do
preenchimento de espa¢os vazios ou permeado por ambiguidades?

De maneira geral, a agenda atual sugere pautas relacionadas as reformas estruturais
nas policias, a padronizacdo e normatizacdo de préaticas estaduais e municipais no campo da
seguranca e as articulacdes de novas aliancas para a implantacdo de projetos de prevencéo.
Ademais, qualifica a burocracia federal como nucleo gestor estratégico da politica no setor e
cria mecanismos de financiamento e fomento as agbGes dos governos subnacionais,
consubstanciando um rico ambiente para o desenvolvimento de situagOes de cooperacdo e

conflito, uma vez que intenta redefinir papéis e regras, tradicionalmente pactuados com bases

**Compreendidos como os agenciamentos que condicionam e preparam as circunstancias em que os individuos

estardo, tendencialmente, mais habilitados a transgressao. De acordo com Rolim (2006), a prevencdo focada em
risco deve, também, identificar os fatores de protecdo disponiveis. Alguns autores sustentam que estes seriam
apenas o grau oposto na escala dos fatores de risco — ou seja, que se trataria de outro nome para situacdo de
mesma natureza conceitual. Outra abordagem sustenta que os fatores protetores seriam aqueles que interagem
com os de risco na condi¢do de moderadores. No entanto, a definicdo do que sejam esses fatores ainda continua
controversa.
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em herancas institucionais e préticas que remetem aos periodos pré-constituintes ou
antidemocréticos.

Ressalta-se, portanto, que o presidente Fernando Henrique foi estruturando
gradualmente mecanismos para abordar a questdo da cooperacdo intergovernamental na
seguranga publica sem parecer hostil ao pacto federativo. Nesse sentido, criou uma secretaria
de Planejamento de AcGes Nacionais de Seguranca Publica — SEPLANSEG (MP n. 813 de
janeiro de 1995), onde se gestou lentamente um plano nacional para a area. A estrutura da
secretaria apresentava uma composicdo majoritaria de representantes das policias federais.
Em seguida, em 1996, foi formulado o | Programa Nacional de Direitos Humanos PNDH1
(Decreto n° 1.904), onde ja se inicia em nivel nacional a construcdo de um conceito de
seguranca publica vinculado aos direitos de cidadania. Este recebeu uma nova edicdo, o
PNDH2, no ano de 2002 (Decreto n° 4.229), reforcando o compromisso com a protecdo da
sociedade, de testemunhas e vitimas de violéncia, bem como aos presidiarios.
Responsabilizava-se pelos programas a Secretaria Nacional de Direitos Humanos.

A partir de 1997, é possivel identificar um aumento continuo da participacéo da Unido
com politicas e praticas democraticas de intervencdo no setor e sua consequente aproximacao
com 0s governos estaduais e municipais (IPEA, 2008). Em 1997, tem vez a criagdo da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), instalada no Ministério da Justica, o
qual pouco a pouco foi assumindo competéncias na area de prevencao, justica restaurativa e
seguranca publica. A SENASP lancou o | Plano Nacional de Seguranca Publica — PNSP
(2000), o primeiro da historia democratica do pais, pautado na discussdo da prevencdo da
violéncia. O documento foi apresentado a sociedade ap6s repercussdo do incidente com o
onibus 174, no Rio de Janeiro. A coincidéncia de datas ndo é casual, reflete uma tendéncia
dos poderes publicos de formular respostas imediatas a episddios de crises na seguranca
publica, em vez de optar por uma abordagem planejada em funcdo de indicadores e dados
globais (CANO, 2006). Nao obstante, na visdo de Soares (2007), o plano foi precipitado,
padecendo de um diagnostico mais adequado e uma diretriz sisttmica e integrada dos
problemas do campo em suas multiplas dimensdes sociais e institucionais.

O Plano Nacional do Governo FHC apresentava uma série de 15 compromissos e 124
acbes com as quais o governo federal se comprometia a intervir. Algumas acfes eram
exclusivas do poder federal e outras deveriam ser executadas em conjunto com as autoridades

estaduais e municipais. No bojo das propostas merece realce o Plano de Integracédo e
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Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencéo & Violéncia Urbana (PIAPS™?), criado
de fato em 2001 e vinculado ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica. Uma de suas particularidades era funcionar como agente articulador de iniciativas
de varios ministérios, com competéncias para prevenir a violéncia. Dessa forma, constituia
um programa intersetorial que pretendia coordenar e maximizar os resultados de vérias
agéncias governamentais. Ao mesmo tempo, se propunha a cooperar com 0s trés niveis do
poder publico — federal, estadual e municipal — e fomentar redes locais. Seu foco principal
eram as criangas e 0S jovens entre zero e vinte e quatro anos.

O programa tentou articular projetos de 16 setores do governo federal, entre
ministérios e secretarias, todos com foco preventivo, por meio da melhoria das condi¢des de
vida, 0 respeito as pessoas e 0 acesso aos direitos da cidadania. De acordo com a proposta, as
iniciativas se caracterizavam por sua coordenacdo com o0s agentes locais, tanto diretamente
com 0s municipios, ou com as organiza¢Ges ndo governamentais e da sociedade civil, tendo o
objetivo de estabelecer convénios formais entre o governo central e 0s governos municipais e
estaduais. Os projetos a serem financiados eram escolhidos pelos técnicos do poder federal.
No entanto, a concepcdo e execucdo dos projetos eram de responsabilidade das agéncias
proponentes — municipais ou ndo governamentais —, que nao precisavam seguir critérios
técnicos pré-determinados (CANO, 2006).

Em setembro de 1997, ap6s a implementacdo de algumas acBes e politicas publicas
previstas no PNSP, o executivo encaminhou proposta de emenda constitucional para a
reestruturacdo do sistema de seguranca publica. Tratava-se da primeira PEC (n. 514/1997)
submetida por um presidente cujo objetivo era redefinir as regras de um jogo no qual os atores
de destaque sdo as burocracias estaduais e 0s governadores. Atualmente, a proposta ainda se
encontra em tramitacdo, apensada a outra PEC.

Talvez o marco mais significativo de institucionalizacdo da mudanca no padrdo de
relacionamento intergovernamental no setor tenha sido a criagdo do Fundo Nacional de
Seguranca Publica - FNSP (Lei 10.201/2001), durante o Governo de Fernando Henrique
Cardoso. O FNSP serve como um instrumento de legitimacdo das propostas do governo
federal ao estabelecer critérios e mecanismos de transferéncia de recursos, competéncias,
complementaridades e condicionalidades entre os niveis subnacionais na execugdo de uma

politica nacional de seguranga publica. Funciona com o objetivo de alinhar as politicas

51 Em seu primeiro ano, 2001, o PIAPS deu prioridade as regi6es metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Vitdria e Recife, justamente as que apresentavam maior incidéncia de violéncia letal no pais. No ano seguinte,
foram incorporadas as regifes de Cuiab, Fortaleza e o Distrito Federal.
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estaduais e municipais a uma agenda comum, planos e programas formulados em nivel
federal, conferindo aos demais niveis de governo responsabilidades para aplicar recursos
federais e complementa-los.

Dessa forma, o governo federal ndao implementa somente seus programas, mas
redireciona o comportamento dos atores com base em novas estruturas conceituais e legais.
Desde que foi criado o FNSP, avolumaram-se as PEC’s relacionadas ao financiamento do
sistema de seguranca publica de iniciativa do legislativo. As sugestdes compreendem tanto a
determinacdo de investimentos fixos de cada ente quanto a criacdo de impostos especificos
para o financiamento das politicas na &rea. Observa-se também que as PEC’s de
reestruturacdo do sistema, a partir de entdo, passaram a incluir em suas matérias a questdo do
financiamento do sistema e ndo somente a divisdo de competéncias.

Durante a gestdo do Governo Lula ocorre uma significativa ampliacdo do papel de
intervencdo da Unido na orientacdo das politicas de seguranca publica adotadas pelas
unidades subnacionais (RATTON & BARROS, 2006), o que auxilia a legitimacdo da
implementacdo de seu Plano Nacional de Seguranca Publica (2003) - firmado com base em
diagnostico realizado pelo Instituto da Cidadania -, dentre outros Programas e politicas
especificas. Formulado por académicos™?, o Plano apresentou como meta principal a reducéo
de modalidades da violéncia que se manifestam sob a forma de criminalidade, considerando
que este problema é decorrente de um conjunto de préticas, circunstancias historicas,
condicdes institucionais e relagbes sociais violentas. Portanto, reconheceu o carater
multidimensional da &rea, buscando articular acdes e programas em torno de uma politica
especifica de seguranca, direcionando seus esforcos e investimentos, prioritariamente, para
parcela da populacdo - jovens negros de 14 a 29 anos - diretamente atingida pela dinamica
criminal, seja na condicdo de vitima ou de agressores.

No ambito do Plano Nacional de Seguranca Publica do Governo Lula previu-se a
criacdo gradual de um Sistema Unico de Seguranca Plblica — SUSP com atuagdes
governamentais (federais, estaduais e municipais) convergentes para a implementacdo de
programas e acles relativas a area de seguranca publica e justica criminal, com énfase na
prevencdo a criminalidade e violéncia (BRASIL, 2003). As acles estruturantes para a
implantacdo do SUSP foram distribuidas em seis principais eixos: 1) Gestdo do conhecimento
e informacbes criminais; 2) Formacdo e valorizacdo profissional; 3) Modernizagdo

organizacional de institui¢cbes do Sistema de Seguranca Publica; 4) Programas de prevencao a

152 |_uis Eduardo Soares, Benedito Mariano, Roberto Aguiar e Antonio Carlos Biscaia.
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violéncia e criminalidade; 5) Reaparelhamento e modernizagdo dos Orgdos de Seguranca; 6)
Controle Externo e Participagdo Social.

Assim, como mecanismo de sua implementacdo foram criados Gabinetes de Gestdo
Integrada (GGI) em estados e municipios, por meio de convénios com a Unido. Isso induziu a
uma primeira aproximacdo formal e sistémica entre 6rgdos policiais nos estados e municipios.
O governo foi fomentando também uma revisdo nos procedimentos de coleta e analise das
estatisticas policiais nos estados com o objetivo posterior de reunir as informagdes em Unico
sistema de processamento de dados. Segundo relatério do IPEA (2009), entre 2003 e 2007,
mais R$ 12,2 milhdes foram gastos na implementacdo e manutencdo do sistema. Em 2012, o
Sistema Nacional de Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Criminal foi criado pela Lei
n°. 12.681, significando a institucionalizacdo do esfor¢o iniciado em 2003.

Pesquisadores e gestores da area reconhecem a importancia da estruturacdo de um
sistema dessa natureza, tendo em vista que a coleta de informagdes sobre a seguranca publica
no Brasil ¢ uma tarefa amplamente reconhecida como “dificil”. De acordo com Cano e
Ribeiro (2007), os problemas mais comuns em relacdo as estatisticas de criminalidade sdo: a)
a falta de padronizacdo nos registros de ocorréncias; b) a duplicidade de registros; ¢) as
limitacbes de dados e informacOes sobre os agressores; d) as subnotificacOes; e e) a
incongruéncia entre os registros das principais fontes — Ministério da Salde e Secretarias
Estaduais de Seguranca Publica. Além disso, busca-se reduzir o controle das burocracias
sobre informacdes e indicadores essenciais para elaboracéo e avaliacao de politicas.

Na légica da mudanca gradual, sem rupturas, se alicerca a ideia de integracdo
policial®>. Inicialmente, a ideia era de unificagdo, mas as resisténcias das corporacdes
estaduais foram tdo significativas que o governo readequou o discurso e as propostas. E a
partir de entdo frisou incansavelmente que a integracdo nao significava a supressdo de
nenhuma corporacdo, nem de suas identidades. Junto aos municipios, o governo buscou
financiar diagndsticos locais de violéncia, formacdo em prevencdo e o aparelhamento e
capacitacdo de guardas municipais. O carater regulatorio ndo vinculante das politicas permitiu
ao Governo Federal iniciar a implementagdo de algumas agdes previstas no Sistema Unico de
Seguranca Publica (2003), juntamente com os estados e municipios que aderiram ao Plano
Nacional, mesmo sem a finalizacdo do processo de analise e julgamento da lei do SUSP (PL
n. 1.937 de 2007).

153 Antes da iniciativa federal, alguns estados como Cear4, Rio Grande do Sul e Paré ja haviam realizado ag6es
nessa direcdo.
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No cOmputo das propostas e acOes nacionais, recebe notoriedade a inducdo da
ampliacdo de participagdo dos municipios. Durante os Uultimos anos, 0s municipios
executaram cada vez mais intervencdes de seguranca publica, as vezes como resultado de
iniciativas de outras esferas publicas, mas na maior parte como resultado de iniciativas
proprias, ou subsidiadas com recursos de outros niveis de governo. Ressalta-se também que
novas iniciativas se desencadeiam em resposta ao processo de migragdo do crime entre
cidades limitrofes. Para Cano (2006), os programas de prevencdo a violéncia baseados em
risco social constituem, na realidade, uma reconceitualizacdo terminologica de antigos
projetos assistenciais, o que pode estimular uma abordagem integrada do funcionamento de
diversos projetos.

Dentre as a¢Ges do SUSP para qualificar e ampliar a participacdo dos municipios na
execucdo de politicas de seguranca publica, especialmente de prevencdo a criminalidade e
violéncia, importa destacar a existéncia dos seguintes instrumentos normativos elaborados
pela SENASP: Matriz Curricular Nacional para a Formagdo das Guardas Municipais, Guia
para a Prevencdo do Crime e da Violéncia nos Municipios, Guia Pratico para a Elaboracdo de
Projetos para o0s Municipios. Ainda se constatam mecanismos especificos para o
desenvolvimento dessas acOes, Gabinetes de Gestdo Integrada Municipal — GGIM; Fundo
Nacional de Segurancga Puablica; Foruns e Consoércios Publicos Metropolitanos.

Por sua vez, a Campanha do Desarmamento constituiu uma importante iniciativa
tomada pelo governo Lula na dire¢cdo de fomentar uma cultura de paz no pais. Instituida a
partir do Estatuto do Desarmamento (Lei n°. 10.826 de 2003), a Campanha estabelecia um
prazo, durante o ano de 2004, para regularizacdo do registro ou porte de arma ou entrega
dessas com direito a indenizacdo, o objetivo era alcancar a populacdo portadora de armas de
fogo sem registro. Segundo Ministério da Justica, a campanha resultou na entrega de mais de
400 mil armas de fogo, destruidas posteriormente pelo Exército, ultrapassando em muito a
meta inicial de recolher 80 mil e chegou a alcancar o recolhimento de 200 mil, até dezembro
daquele ano. A campanha estendeu-se até outubro de 2005, quando o “Referendo do
Desarmamento” questionou a proibicdo da comercializagdo de armas de fogo ou munigdo
(GODDINHO, 2011).

A discussdo do desarmamento mobilizou um instrumento politico de transferéncia de
poder decisorio do Legislativo para o eleitor rarissimo no Brasil, o Referendo. Outro aspecto
digno de nota foi a reviravolta em seu resultado (SOARES, 2006). Pesquisas de opinido
realizadas pelo Instituto Datafolha, em 2005, revelou que cerca de 80% da populagéo era a

favor da proibicdo da comercializagdo; 17% contra e 3% sem opinido formada. Em 2003,
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pesquisa do Ibope aferiu indices semelhantes. Todavia, diante das urnas 63,94% dos eleitores
votaram contra a proibigdo e 36,06% a favor. Neste processo, 0 Executivo atuou como um
ator central, uma vez que declarou abertamente ser esta uma agenda propria de seu governo.
De maneira diferente se comportou o Legislativo. Conforme Inécio, et al, (2006), os
parlamentares viram a opcdo do Referendo como uma saida confortavel para o fogo cruzado,
pois eximiram-se da tomada de decisfes e do desgaste politico de tomar qualquer deciséo
contraria a opinido publica. Com a alternativa do Referendo, conferiu-se aos interesses do
comércio de armas e muni¢cdes uma segunda oportunidade de confrontar recursos e
preferéncias em um novo contexto decisorio.

O Executivo mostrou seu poder de agenda ao redigir o Estatuto com dispositivos que
dificultaram sobremaneira o acesso ao registro da arma (comprovacdo de necessidade, teste
psicotécnico, marcacdo de municdo) e manteve tais exigéncias mesmo diante de uma
“derrota” no Referendo. Apos a tragédia de Realengo, em 2011, o senador José Sarney
encabegou um projeto de decreto legislativo que propde nova votacdo popular. Atualmente, o
Estatuto é objeto de diversos projetos de lei de deputados, notadamente da bancada da bala,
visando o afrouxamento desses dispositivos.

Em 2004, foi criada a Forca Nacional de Seguranca Publica no contexto do Programa
Nacional de Cooperacdo Federativa (Decreto 5.289 de 2004, convertido em Lei n° 11.473 de
maio de 2007), espécie de mecanismo de salvaguarda de intervencdo federal alternativo a
utilizacdo das FFAA em crises internas de seguranca. Forca coordenada pela SENASP,
baseando-se nas Forcas de Paz da ONU, composta pelo recrutamento de quadros das
corporagOes policiais estaduais, treinados especialmente pela Academia Nacional de Policia.
Uma acdo que poderia ter sido facilmente avaliada como inconstitucional e hostil ao pacto
federativo, mas que, no entanto, conseguiu adesdo dos estados. H4, inclusive, PEC’s -
202/2007 de autoria do PDT e 63/2007 e 195/2012 de autoria do PT - sugerindo a
constitucionalizacdo desse mecanismo.

Ainda no escopo do SUSP inclui-se a Rede Nacional de Especializacdo em Seguranca
Publica. Politica que buscou incentivar uma padronizagdo na formacdo policial do pais —
Matriz Curricular Nacional para Formacdo Policial -, em especial com a inclusdo de
conteddos relacionados aos direitos humanos, policiamento comunitério e prevencdo a
violéncia, assim como a capacitacdo e valorizacdo dos profissionais de seguranca. A iniciativa
surgiu com o auxilio financeiro da UNODC, agéncia da ONU sobre Drogas e Crimes,
credenciando a Universidade Federal da Bahia (UFBA) para realizar a experiéncia piloto. Na

sequéncia, 0 Ministério da Justica assumiu e expandiu a experiéncia para todo o pais,
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originando a Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranca Publica — RENAESP
(formalizada pela Portaria 1.148 de 2012). Trata-se de uma politica importante do ponto de
vista da formacdo de redes entre académicos e burocracias estaduais, acumulando
conhecimentos e cumprindo também a ideia de integracdo policial, uma vez que 0s cursos sdo
ofertados conjuntamente para as diversas policias. A experiéncia iniciada na Bahia, se
desdobrou no primeiro mestrado profissional em seguranca e justica criminal do pais,
instalado na Faculdade de Direito da UFBA.

Se a expertise e conhecimentos adquiridos nos ultimos anos por académicos e
burocracias em relacdo as questdes e politicas de seguranca publica, ora aplicados na
elaboracdo de PEC’s mais detalhadas e fundamentadas ndo foram suficientes para diminuir
resisténcias e convencer os politicos indecisos, gerando aprovacdo de mudancas em nivel
macro, estes elementos foram necessarios e determinantes para a producdo institucional em
nivel infraconstitucional, uma vez que concorreram para a institucionalizacdo de uma
burocracia qualificada e especializada em nivel federal, com a participacdo de académicos e
especialistas, inclusive das proprias corporagdes policiais estaduais e federais, direcionada
especialmente para a construcdo, implementacdo e avaliacdo de uma politica nacional de
seguranca.

Leeds (2001) acredita que as implicagOes da abertura da Academia e das burocracias
para um didlogo e trabalho em conjunto para a construcdo de politicas publicas corroboram a
importancia de um ainda recente campo de estudo nas ciéncias sociais. Na visdo da autora, a
rigidez da educacéo superior brasileira opds um obstaculo a formacéo e pesquisa em politicas
publicas de modo geral, e em seguranca publica em particular, com a sua énfase nas questdes
tedricas e sua resisténcia a pesquisa em ciéncias sociais aplicadas, o que limitou a anélise das
politicas publicas a abordagens mais tradicionais, com um viés de administracdo publica, e
reduziu as possibilidades de os cientistas influenciarem as politicas publicas no setor. Os
progressos nos estudos da area de seguranca publica, especialmente nas avaliacbes de
politicas publicas (programas de prevencdo em diversos niveis), tém sido de grande utilidade
ndo somente no intercambio de ideias e modelos entre paises, mas também no fomento de
reflexdes, na desestruturacdo de padrdes tradicionais de policiamento e controle da ordem e
na abertura para entrada de novos atores politicos, reduzindo o insulamento da area.

Atualmente, a SENASP conforma um nucleo de referéncia normativa e executiva para
as politicas de estados e municipios. Este espaco também funciona como formador de quadros
gue associando novos conceitos tedrico-metodolégicos e tecnologias vem tecendo

fundamentacGes para projetos de mudancas institucionais no setor. Estes atores, juntamente
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aos politicos progressistas, sdo aqui denominados como agentes de mudanca. Neste tocante,
fica evidente a importancia das ideias na formagdo das instituicdes e das politicas publicas,
como ressaltado por Weir (2002, 2006), Pierson (2006) e Thelen e Steinmo (2002) e,
igualmente, a existéncia de uma comunidade de especialistas como condi¢cdo necessaria a
mudancga institucional.

A partir do Plano do governo Lula, um novo entendimento sobre o conceito de
seguranca publica foi formalizado, alicercado na compreensdo da Seguranca Cidada, utilizado
pelas instancias internacionais que também atuam e influenciam discussdes no setor (PNUD /

BID, 2003). Seguranca publica deveria ser compreendida como:

A situacdo politica e social, de seguranga integral e cultura de paz, em que as
pessoas tém legal e efetivamente garantido o gozo pleno de seus direitos humanos,
por meio de mecanismos institucionais eficientes e eficazes, capazes de prever,
prevenir, planejar, solucionar pacificamente e controlar as ameagas, as violéncias e
coercdes ilegitimas. (BRASIL, 2007).

Tendo em vista a fragilidade conceitual e o legado autoritario da area na América
Latina, a partir do final dos anos 90, organismos multilaterais buscaram disseminar o conceito
de seguranca cidada “na tentativa de provocar rupturas politicas neste cenario e, na sequencia,
reformas policiais” (COSTA e LIMA, 2014, p. 484). A adocédo de tal ideia preenche uma
limitacdo da regra constitucional, visto que implica uma ruptura epistemolégica do conceito
de seguranca publica, anteriormente associado ao aparato policial repressivo.

O governo Lula d& continuidade e expande a coalizdo de defesa da mudanca,
agregando a participacdo social da sociedade civil organizada nos debates e contribuicdes
para a area e contando ainda mais com assessoria de académicos para a elaboragdo de suas
principais propostas e remodelacdo das instituicdes deixadas por FHC. O &pice dessa
expansdo tem espaco durante a realizacdo, em 2009, da | Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica - | CONSEG, um marco na trajetoria de um setor de politica historicamente insulada e
corporativista, formulada por burocratas e policiais. A sociedade civil participou com 40%
das vagas, o Poder Publico com 30% e trabalhadores da area com 30%, proporcdo garantida
em todas as etapas da Conferéncia, sendo 27 etapas estaduais e 126 municipais, dentre outras.
Os debates envolveram mais de meio milh&do de pessoas em diversas a¢des de discussdo e
capacitacdo, obtendo como resultado a aprovacdo da Politica Nacional de Seguranga Publica,
com 10 principios e 40 diretrizes que subsidiardo politicas publicas na area (BRASIL, 2009).

Outro resultado da CONSEG foi a incorporacdo da participacdo social e de
trabalhadores da é&rea no Conselno Nacional de Seguranga Publica — CONASP

(regulamentado pelo Decreto 7.413 de 2010), estrutura consultiva que busca formular
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diretrizes para a politica nacional de seguranca publica, estimulando a modernizagdo
institucional, o desenvolvimento de estudos e pesquisas, promover integracdo entre 6rgdos do
sistema e estudar, analisar e sugerir alteracdes na legislacao.

Na perspectiva de intensificar o processo de aprovacdo e regulamentacéo do Sistema
Unico de Seguranca Publica e facilitar a aplicacdo e transferéncias de recursos oriundos do
Fundo Nacional de Seguranga Publica — FNSP, o Governo Federal lancou o0 PRONASCI —
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Lei n. 11.530/2007 alterada pela
Medida Provisoria (MP) n._416/2008, convertida na Lei n. 11.707/2008) disponibilizando
cerca de R$6,7 bilhdes de reais para o0 apoio a a¢des de seguranga publica e prevengdo a
criminalidade e violéncia no Brasil. De maneira geral, o PRONASCI busca fortalecer os
principios de participacdo social, prevencdo a violéncia e apoio as vitimas, além de prever
tanto a concessao de bolsas para a formacdo de policiais quanto o desenvolvimento de
trabalhos sociais por mulheres e jovens dos municipios atendidos (Projetos Mulheres de Paz e
PROTEJO). Foram incluidos nas diretrizes, entre outros pontos: o apoio ao desarmamento; o
fortalecimento dos conselhos tutelares; a participacdo e inclusdo de vitimas da criminalidade
em programas de apoio psicolégico, juridico e social; a participacdo de jovens e adolescentes
em situacdo de rua em programas profissionalizantes e educativos; a promocdo de estudos,
pesquisas e indicadores sobre violéncia.

Conforme relatério do IPEA (2009), o PRONASCI representa uma possibilidade de
inflexdo na politica de seguranca publica. Em primeiro lugar, por agregar mais recursos ao
orcamento do Ministério da Justica - até 4 de abril de 2008 estavam autorizados gastos de R$
1,4 bilhdo neste programa. Segundo, por prever acdes que podem enfrentar alguns dos
problemas de seguranca publica do pais. Aspecto positivo se refere ao fato de que o volume
de recursos advindos do programa destinou-se a acdes de prevencao a violéncia nos territorios
selecionados. Ainda que o programa tenha repassado recursos aos estados, funcdo tradicional
do Fundo Nacional de Seguranca Publica, o Ministério também conseguiu direcionar
investimentos relevantes (FGV, 2009).

Cumpre ressaltar que o PRONASCI foi a primeira politica pablica nacional do setor
avaliada pelo legislativo e transformada em lei. Igualmente, se destaca por ser monitorada e
avaliada por uma entidade externa, a Fundacdo Getulio Vargas (2010). A rede de articulagédo
entre governo e Academia passa a compreender todos os ciclos da politica publica nacional.

Além de ter gerado uma PEC, submetida pelo Presidente Lula, que sugere a reserva de vagas
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em concursos das policias estaduais para jovens pobres que realizaram servico militar™*, o

PRONASCI parece ter influenciado propostas originadas no legislativo, dado que diversos
projetos de cunho preventivo foram propostos pelos parlamentares apés a lei do Programa.

As intervencdes do governo federal na area de seguranca publica nos ultimos 20 anos
ndo se tratam apenas de um emaranhado de politicas publicas fortuitas. H&, claramente, um
redimensionamento nos conceitos e maneiras de interpretar e operacionalizar as regras
constitucionais. Nesse sentido, as politicas publicas tendem a produzir recursos e incentivos
que influenciam as posi¢bes dos grupos de interesse, das elites burocraticas e do pablico em
geral. Com o evento da entrada do executivo nacional elaborando e implementando politicas
para a area, a producdo de regras se intensificou especialmente em nivel infraconstitucional
(SAPORI e ANDRADE, 2007).

Cabe ainda um ultimo esclarecimento relevante acerca da discussdo de efeito de
politicas publicas, ou das politicas publicas enquanto institui¢cbes, pois neste contexto de
mudanca gradual, os efeitos das politicas publicas podem ser variavel independente da
mudanca institucional, influenciando os processos enddgenos de construcdo de alternativas,
ressignificacdo dos papeéis e funcionalidade das instituicdes e, especialmente, das expectativas
que os resultados geram sobre um novo parametro de atuacdo dos agentes e de sua relacédo
com a sociedade / publico alvo. Assim, como ressalta Pierson (2002), a historicidade das
politicas publicas no que tange as suas consequéncias em termos da configuracdo das
instituicGes politicas € um procedimento a ser incorporado em todo e qualquer estudo

institucional.

6.2.2.1. Dindmica e Regras em Nivel Infraconstitucional: nova estratégia para a mudanca

Como a PEC de reestruturacdo do sistema apresentada por FHC ndo conseguiu chegar
ao Plenario, e tantas outras apresentadas pelo préprio Congresso foram arquivadas, prejudicas
ou julgadas inconstitucionais, o governo Lula decidiu buscar uma reestruturacdo explorando
brechas e ambiguidades do artigo 144, visando a disciplinar a organizacéo e o funcionamento
dos orgdos responsaveis pela seguranca publica, nos termos do § 7° do art. 144 da

Constituicdo, instituindo o Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP, e dispondo sobre o

1 0Os jovens que servem ao Exército por adquirirem conhecimentos no manejo de armamentos sdo as
prioridades na fila de recrutamento do trafico e crime organizado (PEC 149/2007).
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conceito de Seguranca Cidadd. Trata-se de uma estratégia para contornar 0s provaveis vetos
existentes na arena constitucional, e buscar pela via infraconstitucional realizar parte das
mudancas institucionais necessarias. Assim, foi submetido o projeto de Lei n. 1.937 de 2007
que institui o Sistema Unico de Seguranca Publica, apresentado no coémputo das politicas do
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, na condicdo de matéria prioritéria, para fazer
frente ao répido processo de ascendéncia da criminalidade no pais.

Apesar do carater emergencial, até meados de 2009, a matéria ainda se encontrava na
primeira instancia de tramitacéo, tendo sido repassada a Mesa Diretora da Camara em maio de
2010. Em 2012, a proposta passou a tramitar em carater conclusivo. Posteriormente, a PL do
SUSP foi transformada no projeto de Lei 3734/2012, submetido pela Presidenta Dilma. Em
funcdo, principalmente, de seu carater complementar de regulamentacdo da Constituicdo e
ndo de reforma ou emenda, a mobilizacdo em torno da regulamentacdo do Artigo 144 é
notavel, conseguindo maior adesdo politica e esforco do Executivo nacional para acelerar o
processo de aprovacdo. Outros partidos apresentaram projetos de lei também na linha de
criacdo de um sistema Unico de seguranca publica como regulamentacdo do Artigo 144:
PSDB (PLP n° 387/2006 e PLC n°11/2007); PPS (PL n°3461/2008).

No periodo de 1989 a 2014, foram aprovadas 177 leis (decretos, emendas
constitucionais, lei complementar, ordinaria e delegada) que trataram de criar regras para o
setor da defesa nacional, defesa civil, forcas armadas*®, seguranca pblica, direitos humanos,
sistema prisional, direitos civis. Se considerarmos a seguranca publica de forma alargada,
compreendendo os direitos humanos e o sistema prisional, o percentual de novas regras
criadas representam 68,4%, somando 121. Deste total, 109 foram instituidas apdés 1995,
justamente quando o Executivo intensificou sua participacdo nas questdes de seguranga
publica. A maioria continua em vigor (83%) e o restante (17%) foi revogada. Estes dados
demonstram que embora se trate de regras majoritariamente em nivel infraconstitucional, nem
por isso sdo assim tdo instaveis, ainda que sejam mais suscetiveis as dinamicas
governamentais e alterages.

A criacdo das leis se distribui da seguinte forma entre os governos: Lula (39%); FHC
(29%); Dilma (23%); Itamar (7%) e Sarney (2%). O Executivo tem destaque com a iniciativa
da criacdo de 89 leis. A proposicdo das leis foi em 75% dos casos da Presidéncia, em 24% do

Congresso e 1% do judiciario. Entretanto, nos ultimos anos, mais leis de origem do

55 Inclui defesa nacional e Forcas Armadas somente para efeito de comparagdo entre as regras especificas da
area de seguranca publica.
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Legislativo vém sendo aprovadas, indicando uma mudanca de comportamento e proatividade
parlamentar, ndo se limitando apenas a referendar a agenda do Executivo.

Por aludir a uma area durante muito tempo carente de regulamentacdo e de politicas
publicas, os objetos das leis aprovadas variam de forma significativa entre pautas corporativas
as progressistas, mas os temas da prevencao a violéncia e drogas sdo as mais frequentes: 26 e
11 leis, respectivamente. Observa-se que regras para a area de segurancga publica (prevencéo,
coordenacdo federativa, policiamento) desenham-se reiteradamente, atingindo um apice
durante o governo Lula. Enquanto que no governo Dilma, a pauta dos Direitos Humanos
retorna, notadamente em fungdo de seu empenho com a apuracdo de casos de violéncia e

tortura da Ditadura.

Gréfico 11 — Legislacdo Aprovada Segundo Area Tematica (1989-2014)
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O dado mais esclarecedor, por testar diretamente a minha principal hipo6tese de
pesquisa e operacionalizar categoria do modelo tedrico adotado, diz respeito ao tipo de
relacdo estabelecida entre as regras de nivel intermediario criadas no periodo e as regras da
Constituicdo. Nessa direcdo, os achados evidenciam que a producdo de novas regras se baseia
essencialmente na exploragdo de lacunas (46%) e ambiguidades (21%) das regras
constitucionais, 0 que permite caracterizar os agentes que compdem a coalizdo de defesa da
mudanca institucional (Presidentes, académicos, burocratas federais e politicos progressistas)
como “oportunistas”, segundo categoria do modelo de Thelen e Mahoney (2010). O gréfico

12 exibe esta relacdo segundo areas tematicas da legislacdo infraconstitucional.
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Gréfico 12 — Relagdo entre Regras Infraconstitucionais e Constitucionais

15 M Direitos Humanos

W Sistema prisional

0 Seguranga Publica

& & & & ®
‘\59 - O(J X b’bb o E,\Q
& & S N \s
S e - QS) 2 PXs]
« & " © &
Y & < Q @
> 2 s (% >
& N & N
Q‘\l-b 2}% NS :;6
b’b < ((/+Q Qg’@

Fonte: Base APEM, Senado Federal e Camara dos Deputados

Realizei ainda uma classificacdo do conteldo das regras aprovadas a partir das
tipologias apresentadas por Couto e Arantes (2006). Nesse sentido, os achados indicam que
44% referem-se a conteldo de policy e 26% de polity. No caso da seguranca, a falta
detalhamento de policy deriva fundamentalmente do escasso conhecimento dos legisladores
da ANC™® sobre possibilidades alternativas de formulas ou “operacionalizacdo” das regras no
setor, incorrendo no fato de a politica de seguranca confundir-se com a existéncia das proprias
corporagBes constitucionalizadas, limitando-se a atividade de policiamento. Entretanto,
considerando que o contexto institucional do setor € permeado por interesses diversos, se
conteddos de policy estivessem determinados constitucionalmente seria ainda mais dificil
criar oportunidades para as mudancas.

Exatamente por se tratar de uma lacuna, a acdo dos agentes de mudanca pode se
desenvolver sob as regras do jogo da producdo legislativa infraconstitucional, contornando
dessa forma provaveis pontos de veto que se dariam no ambiente da mudanca constitucional.
Assim, um fator que parece constranger a agdo dos atores numa sequéncia histérica, pode
tornar-se posteriormente elemento de sua transformacéo se alteragdes no contexto politico e
na capacidade de agéncia dos atores ocorrerem concomitantemente. E preciso compreender as
instituicOes a fim de melhorar seus desempenhos ao longo do tempo e analisar as instituigdes
é uma atividade que exige seriedade e conhecimento tanto sobre as estruturas de outras regras

que interagem e condicionam possibilidades, como também dos contextos politicos

'5¢ A época, apenas um parlamentar, Ubiratan Spinelli (PDS), elaborou sugestdo de politica ptblica no ambito da

seguranca para o texto constitucional.
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especificos da area em questdo e dos perfis de interesses dos jogadores (OSTROM, 2005).
Como lembram Mahoney e Thelen (2010), na andlise da mudanga institucional torna-se
necessario considerar tanto estratégias de curto como de longo prazo e transcender a
dicotomia de perdedores e vencedores.

Destarte, a auséncia de orientacGes sobre policy e a limitacdo do conceito de seguranca
pablica impressos na Constitui¢do, assim como a ambiguidade de seu elemento “atributo”,
sdo lacunas determinantes que uma vez exploradas resultaram em mudancas institucionais.
Conquanto, um contexto politico permeado por mdltiplos pontos de veto empurrara a agenda
de reforma para o nivel intermediario das instituicdes, onde seria possivel maior
discricionariedade na interpretacdo das regras, requerendo para tanto a formacao de coalizOes
de defesa suficientemente capacitadas para readaptar a leitura e operacionalizacdo das lacunas
e ambiguidades ora existentes. Num contexto politico regido por regras de producao
legislativa ordinaria se reduz a possibilidade de veto, ao passo em que se amplia a
discricionariedade dos agentes de mudanca.

Dessa forma, a mudanca institucional se da numa perspectiva de “conversdo”. Como
preceituam Streeck e Thelen (2005), este tipo de mudanca é uma espécie de contestacao
politica em curso, um ajustamento gradual e adaptativo das instituicbes aos novos contextos
sociais e politicos. No campo da seguranga, a mudanca institucional ocorre a partir da
circulacdo de novas ideias e entendimentos sobre o conceito de seguranca publica e os fatores
causais das violéncias e criminalidade, modelos democraticos de policiamento e risco social,
decorrentes do amadurecimento académico e da articulacdo entre governos e intelectuais™’,
conformando assim coalizGes fortes que se demonstraram capazes de processar um
movimento gradual de sofisticacdo nas politicas publicas do setor. Como bem apontado por
Pierson (2006), as politicas publicas podem tanto reconfigurar o jogo politico quanto
transformar as preferéncias dos atores por sua capacidade de, assim como as instituicdes
formais, serem significativas para a resolucédo de problemas de coordenacdo. A continuidade
de politicas, investimentos e estreitamento das relacGes intergovernamentais incorreram numa
trajetoria (1995 a 2014) que configurou uma rota de conversdo gradual e acabou for¢ando a
criacdo de novas regras em nivel intermediario.

Fator importante € que as novas regras criadas, embora ndo sejam constitucionais,

apresentaram, mesmo diante de mudancas politicas e partidarias, um processo de

57 N#o significa dizer que ha uma comunidade académica Gnica e coesa. Muitos académicos acreditam que no
deveria existir articulagdo com governos, nem a tentativa de aplicacdo de conhecimentos. Por sua vez, outra
parcela contesta as politicas e institui¢des criadas pelo governo. Luis Eduardo Soares que secretariou a SENASP
e tantos outros 0rgdos, atualmente, critica veementemente agdes do governo.
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sedimentacdo crescente cujo principal indicador € seu baixo grau de revogacao, além do fato
de serem a baliza das propostas de mudancas constitucionais e de leis que tramitam no
Congresso.

Mas, isso somente foi, €, possivel porque a gramatica das instituicdes constitucionais
de seguranca publica ndo esta hermeticamente fechada, ao contrario do que se propaga,
transparecendo lacunas e ambiguidades que nas médos de agentes capacitados se converteram
em solos férteis para uma mudanca de natureza gradual e endogena. Politica no Brasil muda
por acréscimo e ndo por substituicdo (SCHMITTER, 1971, apud FALLETI, 2010).
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A despeito da estabilidade caracteristica das regras constitucionais de seguranca
publica, a mudanca institucional neste setor € um fenémeno politico observével, sendo
possivel identificar transformagdes em suas instituicbes e politicas, sejam no contetdo dos
programas e acles, sejam nos marcos e mecanismos regulatérios intermediarios. Esta foi a
tese aqui sustentada. Como dito, assumir tal afirmacdo ndo se constituiu tarefa facil, uma vez
que a énfase na estabilidade institucional é predominante entre intelectuais deste campo do
conhecimento e essa foi uma das razfes pelas quais incorporei na investigacdo os fatores de
estabilidade sugeridos pela literatura.

Os principais argumentos desta tese se basearam teoricamente numa abordagem mais
recente do Novo Institucionalismo, ancorada em estudos sobre Mudanca Institucional
Gradual, e empiricamente nos achados apresentados ao longo de cada capitulo. A perspectiva
historica e metodoldgica de mapeamento de processo adotada permitiu inferir que as regras
vém sendo interpretadas de diferentes formas na direcdo de acomodar mudancas ocorridas no
contexto politico e social e nos interesses dos atores com poder de agenda e veto. Assim, sob
um mesmo marco constitucional, diferentes instituicdes intermediarias foram criadas e
implementadas por governos com a finalidade de conduzir e produzir resultados desejaveis
nos comportamentos de organizacdes, burocracias e individuos, indicando que a estrutura das
regras ndo existe num vacuo. S8o construidas, reificadas e modificadas a partir de uma
interacdo com os agentes que se d& por meio de processos longos e permeados por conflitos
nos quais a importancia redistributiva das instituicdes se faz evidente.

Nesta direcdo, os achados apresentados na parte Il indicam que as instituicfes do setor
da seguranca em governos ditatoriais e militares estavam sujeitas a um processo dindmico de
interpretacdo, potencializado pela imensa discricionariedade dos agentes politicos e
burocraticos no periodo. Assim, a Lei de Seguranga Nacional, por exemplo, ganhou contornos
e conteldos diferentes segundo os objetivos e poderes dos agentes interessados. O mesmo
ocorreu com o entendimento do papel e competéncia das policias, em especial a militar.
Porém, a discricionariedade do Poder Executivo nacional foi sendo gradativamente
comprometida pelo contexto de transi¢do politica. Neste momento, 0s agentes burocraticos,
corporagdes policiais, comegaram um movimento de organizacdo que buscou o fortalecimento
de pautas proprias, cujo mote principal era a preservacdo e ampliacdo de certas competéncias

e privilégios assumidos no periodo anterior. Deste modo, antes que as regras do jogo
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mudassem, passando a ingeréncia de governos constituidos democraticamente, as corporagdes
policiais conseguiram aprovar regras infraconstitucionais que garantiam parte de seus
interesses. Mas, o ideal maior era consolidar suas competéncias e direitos no texto
constitucional.

Assim, no momento da transi¢do ficou evidente a capacidade destas burocracias em
pautarem suas ideias e interesses, o que ganhou reforco pela necessidade aparente de
ampliacdo do aparato repressivo como solucdo diante do cenario de violéncia e criminalidade
crescente no pais. A arena parecia livre para a atuacdo destes atores corporativos, sobretudo
por contarem com o respaldo das Forgas Armadas. Todavia, no jogo politico da Assembleia
Nacional Constituinte atores progressistas emergiram com propostas que ameacavam a
agenda original das corporacdes e das Forcas Armadas, mostrando que as decisdes dar-se-iam
por meio de negociacgdes e ndo da assimilacdo imediata das propostas dos lobbies.

Embora, a auséncia de ideias mais robustas para fundamentacdo destas propostas tenha
exercido peso, fazendo falta uma coalizdo composta por académicos e movimentos sociais
especificamente direcionada a tematica, foi possivel perceber a existéncia e importancia de
fontes de ideias alternativas aquelas conservadoras e corporativistas, a influéncia do
Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos na redagdo dos dispositivos constitucionais de 1988,
exibida por meio da analise de redes, é um exemplo disso. Ademais, a insisténcia de certos
politicos em pautar reiteradamente suas ideias progressistas surtiu resultado e isso fica
evidente no ambito da Comissdo de Sistematizacdo (CS), espaco onde a discricionariedade
dos politicos progressistas foi significante, quando o projeto constitucional admitiu um
contetdo inovador ao delinear uma separacdo mais clara entre a seguranca do Estado e da
sociedade. O redator da CS arriscou ao propor a desmilitarizacdo das policias, abrindo
novamente a mesa de negociacfes. Apesar de derrotados nessa questdo, 0s progressistas da
CS inseriram na proposta de Constitui¢do um paragrafo aparentemente “inocente” diante da
cegueira corporativista que dominava a cena. O referido paragrafo tratava de delegar aos
governos vindouros a regulamentacdo do setor da seguranca publica, indicando que a matéria
ainda se encontrava “em aberto”.

A dindmica institucional se intensificou no periodo da Nova Republica, Parte Ill da
tese, 0 que pode ser revelado tanto pelos esforcos de mudanga em nivel constitucional como
nas mudancas em nivel infraconstitucional. Os indices crescentes de criminalidade e
violéncias acabaram por servir como elementos de fundamentagdo e contestacdo das
instituicdes vigentes. O movimento de contestacdo no cenério democratico comeca a abarcar

cada vez mais setores da sociedade, tendo destaque o desenvolvimento e fortalecimento de
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comunidades epistémicas. Mas, o interessante € que barreiras na articulacdo entre académicos,
burocracias e politicos no para o tratamento das questdes de seguranca publica comegcaram a
ser rompidas. O insulamento do setor passou a ser gradualmente questionado e antigos
espacos foram sendo preenchidos por novos atores e ideias, repercutindo nas praticas
institucionais.

A matéria “em aberto” foi objeto de contestacdo e proposi¢Ges no cendrio legislativo.
Demonstrei que a quantidade de propostas de emendas constitucionais progressistas foi
aumentando ao longo dos anos e o conteudo dessas propostas passaram a refletir a robustez e
0 desenvolvimento das ideias deste campo do conhecimento, assim como sofreram a
influéncia da agenda do Executivo. Mas, a circulacdo de novas ideias e articulagdes entre
académicos e burocracias, embora se constituam como condi¢fes necessarias para a definicao
da direcdo e qualidade do processo de mudanca institucional, por si sé ndo bastam porque se
as instituicbes ndo operam no vacuo, tdo pouco os atores se movem e agem com plena
liberdade, sobretudo quando se trata de mudancas institucionais. Mexer na estrutura significa
alterar recursos, redistribuir poder e status, e o calculo para esta tarefa precisa considerar o
contexto politico circunscrito, os atores com poder de veto, segundo a natureza e tipo de
mudanga que se pretende realizar.

Neste sentido, a tramitacdo das propostas de emendas constitucionais que pretenderam
reestruturacdo do setor revelou ser esta uma estratégia aparentemente ineficaz para a mudanca
porgque soa como uma espécie de ruptura, situacdo na qual incertezas emergem sendo lidas
pelos atores com poder de veto como ameagas, 0 que amplia as resisténcia a mudanga. A
experiéncia de anos de estabilidade deciséria exigiu a reformulagdo das estratégias de acao e
uma migragdo de esforcos da arena constitucional para a infraconstitucional. A entrada no
jogo de um ator com poder de agenda e discricionariedade para formular regras e politicas
publicas, o Executivo federal, e 0 deslocamento de politicos progressistas da oposicdo para o
governo oportunizaram a reentrada de ideias inovadoras e a formacdo de uma coalizdo com
académicos e especialistas, sendo fatores determinantes para dinamizar as instituicfes e
conduzi-las a um curso de desenvolvimento caracterizado pela mudanca gradual e enddgena.

Mas, este tipo de mudanca ocorreu somente porque a estrutura das instituigdes, no
sentido de gramatica e sintaxe, possui lacunas e ambiguidades latentes que puderam ser
exploradas pelos agentes de mudanca. Deste modo, as regras preexistentes puderam ser
ressignificadas em direcdo a uma mudanca de tipo gradual dado que alteragdes nas estratégias
ou contextos politicos e capacidades dos agentes ocorreram simultaneamente. Portanto, a

mudanga institucional no setor da seguranca publica € um fendmeno politico resultante de
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uma combinacdo entre contexto, capacidade dos agentes e suas coalizGes e 0 contetdo das
instituicbes prévias, que se desenvolve sem a necessidade de rupturas ou emendamentos
constitucionais, o que indica uma forte interacéo entre agéncia e estrutura.

Longe de esgotar as possibilidades de analise do fendBmeno da mudanca institucional e
da estabilidade constitucional no campo, esta investigacdo se propds a pensar as instituicoes
de seguranca a partir de uma nova perspectiva teorica, buscando contribuir empiricamente
para o aprofundamento da capacidade explicativa dos fatores de estabilidade apontados pela
literatura e para o alargamento de novas agendas de pesquisa que reflitam e superem
explicagbes monocausais para contextos tdo contingentes, o pressuposto da necessidade de
momentos criticos e rupturas para o desenvolvimento da mudanca institucional e também os

argumentos deterministas de um legado autoritario inexoravel.
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