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A coexisténcia — e mesmo convivéncia — da
democracia eleitoral com praticas de uso
abusivo da forca (e da forga abusiva) e alta
letalidade por parte das policias tem suscitado
questionamentos, de pesquisadores e da socie-
dade civil organizada, acerca da necessidade
¢ viabilidade de reforma do sistema policial
brasileiro. No periodo pés promulgacio da
Constituicio Federal de 1988, diversas propos-
tas de modificagio das policias foram debatidas
e pensadas. Essas iniciativas variaram desde
melhorias gerenciais e operacionais, em nivel
estadual, chegando a propostas e projetos de

transformag¢io mais profunda, que visavam
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mudangas organizacionais e mesmo estruturais
como, por exemplo, remodelar o sistema de
seguranga publico brasileiro, extinguindo a
divisdo do trabalho policial entre duas agéncias
distintas, uma Civil, responsavel pelo registro
e investigacdo, e outra Militar, focada no pa-
trulhamento e ostensividade (Goldani, 2024).

Mas o que explicaadificuldade em promo-
ver reformas profundas? Quais as condi¢oes
politicas € sociais que atuaram como entraves
3 mudanca em contextos como o de Sao Pau-
lo, mas se revelaram centrais para viabilizar
reformas importantes na policia da provincia
de Buenos Aires e na Policia Nacional da Co-
16mbia? Sio essas as perguntas e os casos que
orientam o estudo comparativo conduzido
pela cientista politica Yanilda Maria Gonzalez,
professora de politicas publicas na Harvard
Kennedy School, em seu livro Authoritarian
police in democracy: contested security in Latin
America, publicado em 2021.

A obra, composta por oito capitulos, apre-
sentaum estudo de folego e muito competente,
oferecendo uma explicagio bem articulada
sobre a reproducio de padrdes autoritérios de
coergio policial nas democracias do Brasil, da
Argentina ¢ da Colémbia. Nos dois primeiros

capitulos, Gonzédlez expde as bases tedricas
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de seu argumento central. Os trés capitulos
seguintes compdem a primeira parte, dedicada
aevidenciar as condigdes sociais ¢ politicas que
dificultam a viabiliza¢io de reformas policiais
nos trés casos analisados. J4 a segunda parte,
formada pelos trés capitulos finais, examina
os cendrios ¢ condigdes em que tais reformas
se tornam possiveis, incluindo também situa-
¢oes de insucesso. Assim, ndo resta divida de
que o livro constitui uma contribui¢iao muito
relevante tanto para a literatura internacional
em politica comparada, mudanca institucio-
nal e policiamento, quanto para os estudos
nacionais sobre seguranca publica, policia e
politica. Trata-se de uma leitura indispensével
para pesquisadores, formuladores de politicas
¢ todos aqueles interessados em compreender
os desafios da coer¢io e da reforma policial nas
democracias.

O ponto de partida do argumento de Gon-
zélez (2021) ¢ que as formas autoritdrias de
policiamento observadas no Brasil, Argentina
e Colémbia que persistiram por muitos anos
ap6s o fim dos regimes autoritdrios — mais
especificamente brasileiro e argentino' — nio
devem ser analisadas como meros legados re-
siduais das ditaduras militares. Para a autora,
a manutengio de padroes altos de coercio
por parte da policia nesses contextos ¢ mais
adequadamente explicada pelo funcionamen-
to do processo politico nos proprios regimes
democriticos. Assim, a reproducio de forgas
policiais que com frequéncia atuam de forma
ilegal, em beneficio de interesses de lideres
politicos, sob fraco controle externo ¢ meca-
nismos frageis de accountability ¢ resultado
direto da maneira como as preferéncias cida-
das sdo canalizadas e traduzidas em politicas
publicas e praticas burocraticas. Esse padrio
de atuacio, que Gonzédlez conceitua como

coer¢ao autoritdria, ndo ¢ um desvio, mas um

produto das dindmicas institucionais e politi-
cas democraticas.

Assim, as escolhas politicas moldadas pela
dinimica da competicio cleitoral, aliadas ao
suporte social & mudanga, constituem as duas
dimensoes centrais que, segundo Gonzélez,
podem viabilizar reformas no sentido de um
padrio de coer¢io compativel com a demo-
cracia. E a partir dessas duas varidveis que
se estruturam os dois cendrios hipotéticos
propostos no livro.

O primeiro é o que retrata a persisténcia das
policias autoritdrias. Nesse caso, a continuida-
de do padrio de coergio autoritdrio decorre da
fragmentacio das preferéncias sociais sobre
o policiamento. Em um contexto em que as
percepgdes publicas sobre a distribuicio da
repressio e da protecao policial entre clivagens
e grupos sociais sao dispersas e contraditdrias,
ndo h4 convergéncia suficiente para exercer
pressio efetiva sobre os politicos. Nessa situa-
¢do, os politicos tendem a compreender que
reformar as policias nio serd eleitoralmente
vantajoso, 0 que reduz o incentivo para
mudanca. Em outras palavras, a auséncia de
pressio coordenada da sociedade civil reduz o
incentivo para a promocio de transformagoes
profundas.

J& o segundo cendrio ¢ o da reforma. Ele
ocorre quando hé a percepcio dos cidadaos
de que o policiamento ¢ altamente repressivo
¢ ineficaz em promover protecio, sendo in-
clusive uma ameaga & prépria seguranca. Esse
diagndstico comum fomenta um contexto
mais propicio para uma convergéncia das pre-
feréncias sociais em torno da necessidade de
transformacio do policiamento, intensificando
a contestacio ao padrio de atuacio policial.
Caso essa mobilizacio social se articule a uma
oposicdo politica robusta que se apresente

como forca significativa nas préximas elei¢oes,
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os politicos podem se ver pressionados a pro-
mulgar alguma reforma — desde que percebam
que essa pressio social ¢ capaz de equilibrar, ou
mesmo contrapor, o poder estrutural exercido
pelas corporagdes policiais.

Gonzalez pontua que a policia como uma
infraestrutura do poder estatal, ao prover um
servigo essencial para o funcionamento da
sociedade, serve como um instrumento do
poder politico. Isso a coloca em uma posigio
privilegiada: por ter a coer¢io como fungio
central, ¢ considerada indispensével para os
governantes. Como consequéncia, politicos
tendem a buscar acomodagdes com as cor-
poragoes policiais, estabelecendo relagoes de
troca mutuamente vantajosas — nas quais a
autonomia da institui¢io é preservada em troca
de sua cooperagio na prossecugio de objetivos
politicos. E nesse contexto que se manifesta
o chamado poder estrutural da policia: uma
capacidade de influéncia que pode, inclusive,
restringir o leque de op¢oes de politicas publi-
cas em seguranca disponiveis aos governantes,
cspecialmente em momentos de maior pressao
social por mudangas.

Emboraa explicacio das reformas proposta
por Gonzalez lance luz sobre a dinAmica da po-
litica ordindria nas democracias, ¢ importante
destacar que a autora nio ignora o papel do
poder estrutural das policias. Nesse sentido,
¢ preciso cautela ao relegar as experiéncias
autoritdrias nos paises estudados a um papel
secundério, uma vez que essas experiéncias
moldaram de forma profunda o sistema de
seguranga publica, a organizacio interna das
corporagdes policiais ¢ suas formas de inte-
ragio com a sociedade — especialmente com
determinados grupos sociais. Esses legados
autoritarios continuam a exercer influéncia
significativa sobre os obstéculos & mudanca

institucional. Ainda que as reformas possam

ser explicadas por outras varidveis, o poder es-
trutural das policias atua como um verdadeiro
fator de veto, quase sempre decisivo na viabili-
zagio ou obstrucio de reformas democréticas.

Com dois anos e meio de trabalho de
campo nos trés paises, realizando entrevistas,
coletando documentos, dados ¢ informacdes
contextuais sobre as reformas e tentativas de
reforma, e utilizando do método process tracing,
Gonzélez buscou identificar os mecanismos
causais que explicam a dindmica das reformas e
dos obstaculos. Para isso, explorou variagdes na
fragmentacio das preferéncias sociais ¢ na forca
da oposigao politica como fatores explicativos
para mudancas de curto prazo nas escolhas dos
atores politicos em relagio & transformagio das
forcas policiais.

Guardadas as devidas diferengas, enquanto
na provincia de Buenos Aires e na Colombia
escindalos de violéncia policial geraram
forte repercussio publica — contribuindo
para a convergéncia das preferéncias sociais
¢ o fortalecimento de uma oposicio politica
robusta —, o cendrio em Sio Paulo foi distinto.
A dificuldade de promover reformas na poli-
cia paulista é central para a tese de Gonzalez,
justamente por se tratar de um caso negativo
que confirma sua hipétese. Essa relevancia se
reflete na estrutura do livro: enquanto a Parte
11 ¢ dedicada 4 andlise das reformas, o capitulo
6 — “New Police, same as the ‘Old Police’:
Barriers to reform in Sio Paulo state” — foca
exclusivamente no caso paulista, ao passo que
o capitulo 7 — “The social and political drivers
of reform in Buenos Aires and Colombia” —
apresenta de forma conjunta os casos em que
a reforma ocorreu.

Segundo a autora, em Sao Paulo, houve
trés oportunidades potenciais de reforma, mas
nenhuma delas resultou em mudancas subs-

tanciais: a transi¢io para a democracia (1983-
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1984), o Massacre do Carandiru (1992)% e a
Favela Naval (1997)°.

Durante o governo Montoro (1983-1987),
primeiro governador de estado eleito na
reabertura, houve tentativas de implementar
reformas estruturais mesmo na auséncia de
um evento catalisador de grande repercussio
publica. No entanto, a falta de convergéncia
nas preferéncias sociais sobre o policiamento
¢ a auséncia de incentivos eleitorais impedi-
ram avangos significativos. Os episédios do
Carandiru ¢ da Favela Naval geraram forte
comogio publica e, justamente por isso, re-
presentam momentos-chave para observar os
limites e possibilidades de reformas no estado.
No caso do Massacre do Carandiru, apesar da
ampla repercussio publica, nao houve, segundo
Gongziélez, convergéncia significativa das ex-
pectativas sociais em relagio ao policiamento.
Soma-se a isso a resposta do entao governador
Luiz Antdnio Fleury Filho, que defendeu
publicamente os policiais envolvidos e apenas
promoveu mudangas na ctpula da seguranca,
substituindo os comandantes da Policia Mi-
litar e da Secretaria de Seguranca Publica. J4
o caso da Favela Naval apresentava, em tese,
um potencial ainda maior para desencadear
uma reforma policial profunda. Primeiro,
porque o entio governador Mério Covas havia
demonstrado, desde o inicio de seu mandato,
um compromisso com o controle da violéncia
policial — evidenciado, por exemplo, pela cria-
¢io da primeira Ouvidoria de Policia no pais.
Segundo, porque a brutalidade policial contra
“ndo criminosos’, amplamente registrada no
episddio, gerou forte repercussio publica e
despertou intenso debate na sociedade, o que
indicava uma possivel convergéncia critica das
preferéncias sociais em relagio a0 modelo de
policiamento vigente. Um ponto que merece

atengio na construgio do argumento de Gon-

zélez diz respeito A interpretagio dos dados de
opinido publicade 1995 ¢ 1997, utilizados para
sustentar a tese de uma inflexdo critica na per-
cepeao social sobre a policia apds o episddio da
Favela Naval. Em 1997, 73% dos entrevistados
consideravam a policia “muito violenta’, o que,
segundo a autora, sugeriria uma mudanca de
atitude por parte da populagio que até entio
se mostrava indiferente ou mesmo conivente
com prdticas violentas. No entanto, ¢ preciso
cautela com o alcance da interpretacio desse
dado como evidéncia de um apoio consistente
a reforma policial. Pesquisas sobre percepcio
e confianca institucional demonstram que
as opinides da populagio tendem a se bascar
menos em indicadores objetivos — como as
taxas de criminalidade — ¢ mais em crengas
subjetivas influenciadas por experiéncias indi-
retas, representacoes mididticas e sentimentos
difusos de inseguranca, ¢ isso pode reforcar a
ideia de que, apds o caso emblemdtico, a opi-
nido publica mudou sua visio sobre a policia
(Myhill e Beak, 2008).

Entretanto a visio que os individuos
constroem sobre a policia estd fortemente
associada a um julgamento sobre as auto-
ridades na defesa da ordem moral e social
(Jackson e Bradford, 2019). Em sociedades
profundamente desiguais, como a brasileira,
essa percepcio ndo ¢ homogénea: se alguns
setores esperam das forcas policiais praticas
mais equinimes e respeitosas, outros toleram
— ou até incentivam — o uso excessivo da forga,
desde que direcionado a determinados grupos
sociais, como jovens das periferias ou pessoas
tidas como suspeitas. Isso revela que flutuacoes
pontuais da opinido publica, ainda que criticas,
ndo necessariamente refletem uma reconfigu-
ragio profunda nas visdes sobre autoridade e
justica. A dissipacio, com o tempo, do impacto

negativo do caso Favela Naval nas pesquisas
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de imagem da policia reforca essa ideia: a con-
vergéncia critica observada foi provavelmente
circunstancial, incapaz de gerar pressao social
duradoura e suficiente para contrabalancar o
poder estrutural das corporagées policiais ¢
impulsionar reformas significativas.

O fato ¢ que, apesar do intenso debate
publico suscitado pelo caso, a tinica mudanca
institucional efetiva foi a criagio da Ouvidoria
da Policia do Estado de Sio Paulo, em 1997.
Esse desfecho evidencia que, naquele contexto,
as reformas politicamente vidveis limitaram-se
a ajustes marginais, sem abalar as estruturas
centrais de poder ¢ autonomia das corporagoes
policiais.

Outro aspecto que se destaca no caso pau-
lista é a capacidade da policia de exercer poder
estrutural capaz de limitar significativamente
as alternativas de acdo politica disponiveis.
Essa influéncia se manifesta de forma clara no
relato de Gonzélez (2021, p. 249), ao citar o
entdo ouvidor de policia Benedito Mariano,
que apontava a forte resisténcia institucional
A proposta de um novo c6digo disciplinar para
a Policia Militar*. O episédio revela como a
propria dinimica institucional, ao submeter
propostas de reforma 4 avaliagio das corpo-
ragoes envolvidas, favorece a reproducio da
ordem vigente e limita a possibilidade de
transformagdes substantivas.

Gonzilez destaca também a auséncia de
uma oposicao politica significativa naquele
perl’odo. O governo Covas (psDB), vitorioso
nas eleigoes de 1994 com ampla margem sobre
seu principal adversdrio (PDT), ndo enfrentava
ameacas eleitorais relevantes. Nesse contexto,
marcado pela fragilidade da oposi¢io ¢ pela
estabilidade politica do governo, inexistia um
contrapeso eleitoral que pudesse tensionar ou
reverter a autonomia institucional da policia.

Assim, a gestdo estadual optou por responder

as pressoes sociais com medidas simbdlicas e
reformas marginais — como a criagao da Ouvi-
doria —, sem avangar em transformagdes mais
profundas na estrutura ou no funcionamento
da Policia Militar.

Reformar as policias no Brasil enfrenta
desafios adicionais que merecem ser salien-
tados, pois colocam em perspectiva pontos
que Gonzalez aponta como préprios do
funcionamento ordindrio da politica demo-
cratica. Primeiro, ¢ dificil falar em reformas
profundas sem passar por uma articulacio de
esfor¢os que ultrapassaria o Ambito estadual.
Uma reforma que dé conta de enderegar mu-
dangas profundas passa necessariamente por
mudancgas constitucionais, j4 que a estrutura
institucional dessas agéncias estd prevista na
Constitui¢io Federal. Segundo, uma reforma
efetiva das policias no Brasil implicaria enfren-
tar diretamente o cardter militar da principal
agéncia de seguranca publica. O policiamento
ostensivo — atividade de maior visibilidade
e responsavel pelo contato cotidiano com a
populagio — ¢ atribuido exclusivamente as
policias militares. Essas institui¢ées possuem
uma identidade prépria, marcada por normas,
valores e cddigos que ndo apenas as distinguem,
mas as afastam do universo civil (Castro,
2021; Domingos Neto, 2019). Nesse sentido,
os policiais militares, & semelhanca de seus
superiores do Exército’, configuram-se como
um grupo de interesse com forte coesio inter-
na, que historicamente exerce influéncia niao
apenas sobre a agenda de seguranga publica,
mas também sobre a vida politica do pais. Isso
¢ cada vez mais evidente na crescente influéncia
das corporagdes policiais na politica brasileira,
como resultado nao apenas da dependéncia dos
governantes em relacio s fungdes exercidas
pelas policias, mas também da atuagio direta

dC representantes das forgas de scguranga no
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campo politico, especialmente no legislativo
estadual e federal. Segundo Costa (2008), a
possibilidade de implementagio de reformas
nas institui¢oes policiais tende a diminuir a
medida que aumenta a interferéncia do sistema
partiddrio nessas corporagoes — interferéncia
essa expressa em nomeagdes politicas para
cargos de comando, na cria¢io de vinculos
de lealdade partiddria e na subordinacio das
normas institucionais aos interesses politicos.
Ao mesmo tempo, nenhuma reforma signifi-
cativa pode ser bem-sucedida sem o apoio de
liderancas internas as corporagées, dado que
mudancas impostas sem esse respaldo enfren-
tam forte resisténcia.

Nesse sentido, ¢ importante destacar que,
desde a redemocratizacio, observa-se um au-
mento continuo da participagio politica direta
de policiais, sobretudo militares, fendmeno
que atingiu seu dpice com a elei¢ao de Jair
Bolsonaro, mas que j4 vinha se consolidando
desde a Constituicao de 1988. Muitos desses
representantes tém como justificativa central
de suaatuagio a defesa dos interesses da catego-
ria, o que, no caso dos policiais militares, inclui
a compensacio simbdlica por sua proibicao
de sindicalizagio. Como apontam Novello e
Alvarez (2022), a atuagio parlamentar desses
agentes tem sido marcada pela promogio de
pautas punitivistas ¢ pela defesa de prerrogati-
vas corporativas, frequentemente em oposi¢io
amecanismos de controle externo, reforcando
o monopdlio e alegitimidade do saber policial
sobre a gestao da seguranca publica.

Para entender os obstdculos s reformas,
¢ preciso também compreender o papel dos
representantes policiais ¢ das pautas policiais
nos poderes legislativos. Nesse aspecto, o
trabalho de Gonzilez (2021) tem um foco
majoritariamente voltado para o papel eaagio

do poder executivo na decisio de promover

reformas ou nio. Contudo, sio diversos os
exemplos de parlamentares eleitos e reeleitos
com votagdes expressivas e que figuraram
desde meados dos anos 1980 como represen-
tantes dos policiais paulistas ¢ de suas pautas®.
Portanto, a participacio de policiais na vida
politica, que vem se expandindo nos legisla-
tivos municipais, estaduais ¢ federal no pais,
nio é nova e merece ser observada nio s6 em
sua dimensao passiva, ou seja, como obstaculo
areformas e mudancas estruturais nas policias,
mas também por sua dimensio ativa, ao propor
pautas, difundir uma nogao de ordem publica,
entre outros elementos essenciais para entender
a continuidade do padrio de coer¢io policial

vigente no pais.
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Notas

1.

A Argentina enfrentou scis golpes militares ao longo
do século xx, resultando em diversos perfodos de
regime autoritdrio, sendo o tltimo ciclo entre 1976 ¢
1983. O Brasil esteve sob uma ditadura militar que se
prolongou por mais de duas décadas apds 1964. Jd a
Coldmbia experimentou um breve perfodo de governo
militar que ocorreu no pafs na década de 1950.

Em 2 de outubro de 1992, durante uma rebelizo no
Pavilhdo 9 da Casa de Detengdo do Carandiru, em
Sao Paulo, a Policia Militar invadiu o presidio e matou
111 detentos. A agio foi autorizada pelo comando da
corporagio e realizada em poucas horas. A maioria
das vitimas estava desarmada. O caso teve grande re-
percussdo publica e foi alvo de criticas de organizagoes
nacionais e internacionais.

Em 1997, uma gravagio amadora exibida num tele-
jornal, em horério nobre, apresentou imagens de um
grupo de policiais militares extorquindo ¢ torturando
moradores ¢ transeuntes da favela Naval, na cidade de
Diadema, regido da Grande Sao Paulo. As imagens
mostram vdrias pessoas sendo agredidas ¢ um assas-
sinato decorrente do disparo efetuado a esmo, por
parte do policial conhecido como “Rambo”, contra
um carro ¢ seus integrantes, que, por sua vez, haviam
acabado de ser revistados, agredidos ¢ achincalhados
pelos policiais.

Segundo cle, “o governo nio queria avangar com essas
propostas. O que teve mais resisténcia da policia foi o

novo cddigo disciplinar [que propus], porque mexeu

com a cultura interna da Policia Militar... O secretério
[de seguranca] cometeu o erro de mandar a proposta
para o Militar Comandante da policia, ¢ claro que
quando vocé mandar para a policia dar a opinido deles,
cles vio querer manter o status quo” (Gonzélez, 2021,
p-249).

5. Nos termos do artigo 144, §6°, da Constituigio Federal
de 1988, as policias militares e os corpos de bombeiros
militares sio definidos como “forgas auxiliares ¢ reserva
do Exército”. Embora subordinadas administrativa-
mente aos governadores dos estados, essa vinculagio
simbélica e institucional com o Exército reforca sua
identidade militar e sua inser¢ao em uma légica hie-
rdrquica e disciplinar propria, distinta das institui¢oes
civis de seguranga publica.

6. Afanasio Jazadji, apesar de ndo ser policial ¢ sim radia-
lista, ficou conhecido por seus programas sensaciona-
listas e contra os defensores dos “direitos humanos”,
tendo sido deputado estadual por Sio Paulo entre
1986 ¢ 2007. Entre os policiais, temos dois exemplos
paradigmaticos. O coronel Ubiratan Guimaraes, um
dos comandantes da agdo policial que resultou na
morte de 111 presos no Massacre do Carandiru, foi
eleito deputado estadual em 2002, com o nimero
14111, que para muitos ¢ uma referéncia as mortes.
Outro parlamentar conhecido dos paulistas que foi
cleito deputado estadual entre 1990 ¢ 2018 ¢ Conte
Lopes, sob o qual pesam acusagoes de brutalidade ¢
ilegalidade das agoes em que esteve envolvido enquanto

policial.
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