tem aplicacdo se os Estados-parte entrarem em acordo sobre uma lista
vinculante dessas armas, algo que até agora ndo ocorreu.

Certamente, o emprego de armas quimicas que tenham causado a
morte ou lesdes graves a civis — como crime de resultado — também
pode ser enquadrado como crime contra a humanidade ou crime de
guerra, de homicidio e de agressdo a populacdo civil. A diferenca entre a
criminalizagdo geral e especifica de emprego de armas quimicas consiste
em que nesse caso o mero uso implica uma responsabilidade penal.
Trata-se de um crime de perigo abstrato porque o mero emprego dessas
armas, independentemente dos danos concretos as pessoas, é punivel.
Assim, do ponto de vista probatorio, tdo somente teria que se comprovar
o0 uso imputavel dessas armas pelo regime sirio.

De qualque forma, os fatos tém que ser avaliados em ultima
instdncia por um organismo independente como o TPI. Apenas se o
Ministério Publico vir um fundamento suficiente para a admissdo de
referidos crimes de guerra e para sua imputacdo ao regime de Assad,
a comunidade internacional podera pensar em outras possiveis sancoes.
Caso o TPI emita uma ordem de prisdo, o que corresponderia a pratica
usual em tal caso, existiria uma obriga¢do juridica internacional de todos

os Estados-membros da ONU para executa-la. Ainda que alguns Estados
ndo cumprissem essa obrigacdo, uma ordem de prisdo internacional teria
um efeito consideravelmente restritivo da liberdade e estigmatizante para
os afetados. Também poderia servir de base para uma operacdo militar
dirigida a prender Assad. Portanto, demostra-se uma vez mais que o TPI
pode ser empregado como medida mais suave, preservando assim a paz —
aqui, no sentido de impedir uma nova escalada de conflito.

Nota

(1) Tradugdo do alemao de Diego Fernando Tarapués Sandino (Cali) e do
espanhol para o portugués de Eneas Romero de Vasconcelos, e revisdo
do autor.

Kai Ambos

Catedratico de Direito Penal, Direito Processual Penal, Direito
Comparado e Direito Penal Internacional na Georg-August-
UniversitdtGottingen (Alemanha).

Juiz do Tribunal Provincial de Géttingen (Landgericht).

PEC-51: revolu¢do na arquitetura
institucional da seguranca publica

Luiz Eduardo Soares

O senador Lindbergh Farias (PT-RJ) acaba de apresentar a
PEC-51, cuja finalidade é transformar a arquitetura institucional da
seguranga publica, um legado da ditadura que permaneceu intocado
nos 25 anos de vigéncia da Constituicdo cidadd, impedindo a
democratizagdo da area e sua modernizagao.

As propostas chave da PEC-51 sdo as seguintes: (1) Desmilitarizagao:
as PMs deixam de existir como tais, porque perdem o carater militar,
dado pelo vinculo organico com o Exército (enquanto forga reserva) e
pelo espelhamento organizacional. (2) Toda institui¢do policial passa
a ordenar-se em carreira unica. Hoje, na PM, ha duas policias: oficiais
e pragas. Na policia civil, delegados e ndo-delegados. Como esperar
respeito mutuo, compromisso com a equidade e coesdo interna desse
modo? (3) Toda policia deve realizar o ciclo completo do trabalho
policial (preventivo, ostensivo, investigativo). Sepulta-se, assim, a
jabuticaba institucional: a divisdo do ciclo do trabalho policial entre
militares e civis. Por obstar a eficiéncia e minar a cooperacgdo, sua
permanéncia é contestada por 70% dos profissionais da seguranga em
todo o pais, conforme pesquisa que realizei com Silvia Ramos e Marcos
Rolim, em 2010, com apoio do Ministério da Justica e do PNUD, na qual
ouvimos 64.120 policiais e demais profissionais da segurancga publica
(cf. “O que pensam os profissionais da seqguranga no Brasil?” Relatorio
disponivel no site do MJ). (4) A decisdo sobre o formato das policias
operando nos estados (e nos municipios) cabe aos Estados. O Brasil é
diverso e o federalismo deve ser observado. O Amazonas ndo requer
o mesmo modelo policial adequado a Sao Paulo, por exemplo. Uma
camisa-de-forca nacional choca-se com as diferencas entre as regides.
(5) A escolha dos Estados restringe-se ao repertério estabelecido na
Constituicdo — pela PEC —, o qual se define a partir de dois critérios e
suas combinacoes: territorial e criminal, isto é, as policias se organizardo
segundo tipos criminais e/ou circunscri¢des espaciais. Por exemplo: um
estado poderia criar policias (sempre de ciclo completo) municipais nos
maiores municipios, as quais focalizariam os crimes de pequeno potencial
ofensivo (previstos na Lei 9.099); uma policia estadual dedicada a
prevenir e investigar a criminalidade correspondente aos demais tipos
penais, salvo onde ndao houvesse policia municipal; e uma policia

estadual destinada a trabalhar exclusivamente contra o crime organizado.
Ha muitas outras possibilidades autorizadas pela PEC, evidentemente,
porque sdo varios os formatos que derivam da combinacdo dos critérios
referidos. (6) A depender das decisdes estaduais, os municipios poderdo,
portanto, assumir novas e amplas responsabilidades na seguranca ptiblica.
A propria municipalizacdo integral poder-se-ia dar, no Estado que assim
decidisse. O artigo 144 da Constituicdo, atualmente vigente, é omisso
em relacdo ao Municipio, suscitando um desenho que contrasta com o
que ocorre em todas as outras politicas sociais. Na educagdo, na satde
e na assisténcia social, o municipio tem se tornado agente de grande
importancia, articulado a sistemas integrados, os quais envolvem as
distintas esferas, distribuindo responsabilidades de modo complementar.
O artigo 144, hoje, autoriza a criagdo de guarda municipal, entendendo-a
como corpo de vigias do patriménio municipal, ndo como ator da
seguranca publica. As guardas civis tem se multiplicado no pais por
iniciativa ad hoc de prefeitos, atendendo a demanda popular, mas sua
constitucionalidade é discutivel e, sobretudo, ndo seguem uma politica
nacional sistémica e integrada, sob diretrizes claras. O resultado é
que acabam se convertendo em pequenas PMs em desvio de funcao,
repetindo vicios da matriz copiada. Perde-se, assim, uma oportunidade
historica de inventar institui¢des policiais de novo tipo, antecipando
o futuro e o gestando, em vez de reproduzir equivocos do passado.

As guardas civis tem se multiplicado no pais
por iniciativa ad hoc de prefeitos, atendendo
a demanda popular. Acabam se convertendo
em pequenas PMs em desvio de funcao,
repetindo vicios da matriz copiada.
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(7) As responsabilidades da Unido sao expandidas, em varias areas,
sobretudo na uniformizagdo das categorias que organizam as informagoes
e na educagdo, assumindo a atribui¢do de supervisionar e regulamentar
a formagdo policial, respeitando diferencas institucionais, regionais e
de especialidades, mas garantindo uma base comum e afinada com as
finalidades afirmadas na Constituicdo. Hoje, a formagdo policial é uma
verdadeira babel de contelddos, métodos e graus de densidade. O policial
contratado pela PM do Rio de Janeiro para atuar nas UPPs é treinado
em um més, como se a tarefa ndo fosse extraordinariamente complexa
e ndo envolvesse elevada responsabilidade. A tortura e o assassinato de
Amarildo, na UPP da Rocinha, ndo foram fruto da falta de preparo, mas
do excesso de preparo para a brutalidade letal e o mais vil desrespeito
aos direitos elementares e a dignidade humana. A tradicao corporativa,
autorizada por fatia da sociedade e pelas autoridades, impde-se ante a
auséncia de uma educagdo minimamente comprometida com a legalidade
e os valores republicanos. De que serve punir individuos se o padrao de
funcionamento rotineiro é reproduzido desde a formagdo, ou no vacuo
produzido por sua auséncia? (8) A PEC propde avancos também no
controle externo e na participagdo da sociedade, o que é decisivo para
alterar o padrdo de relacionamento das instituicdes policiais com as
populagdes mais vulneraveis, atualmente marcado pela hostilidade, a
qual reproduz desigualdades. Assinale-se que a brutalidade policial letal
atingiu, em nosso pais, patamares inqualificaveis. Para dar um exemplo,
no estado do Rio, entre 2003 e 2012, 9.231 pessoas foram mortas em
acoes policiais. (9) Os direitos trabalhistas dos profissionais da seguranca
serdo plenamente respeitados durante as mudangas. A inten¢do é que
todos os policiais sejam mais valorizados pelos governos, por suas
instituicdes e pela sociedade. (10) A transicao prevista sera prudente,
metddica, gradual e rigorosamente planejada, assim como transparente,
envolvendo a participagdo da sociedade.

Por que a PEC-51 me parece decisiva? Por que considero indispensavel
e urgente a desmilitarizagdo e a mudanga do modelo policial? As respostas
se apoiam na seguinte tese: o crescimento vertiginoso da populacao
penitencidria no Brasil, a partir de 2002 e 2003, seu perfil social e de cor
tdo marcado, assim como a perversa selecdo dos crimes privilegiados pelo
foco repressivo, devem-se, prioritariamente, a arquitetura institucional
da seguranca publica, em especial a forma de organizacdo das policias,
que dividem entre si o ciclo de trabalho, e ao carater militar da policia
ostensiva. Devem-se também as politicas de seguranca adotadas e nao
seria possivel, no modo em que transcorre, se ndo vigorasse a desastrosa
Lei de Drogas. Observe-se que a arquitetura institucional inscreve-se no
campo mais abrangente da justiga criminal, o que, por sua vez, significa
que o funcionamento das policias, estruturadas nos termos ditados pelo
modelo constitucionalmente estipulado, produz resultados na dupla
interacdo: com as politicas criminais e com a linha de montagem que
conecta policia civil, Ministério Pablico, Justica e sistema penitencidrio.
Pretendo demonstrar que a faléncia do sistema investigativo e a inépcia
preventiva — entre cujos efeitos incluem-se a explosdo de encarceramentos
e seu viés racista e classista — sdo também os principais responsaveis pela
inseguranga, em suas duas manifestagdes mais dramaticas, a explosdo de
homicidios dolosos e da brutalidade policial letal.

Atortura e o assassinato de Amarildo,

na UPP da Rocinha, nao foram fruto da falta
de preparo, mas do excesso de preparo para a
brutalidade letal e 0 mais vil desrespeito aos
direitos elementares e a dignidade humana.

Ha pressupostos e implicacdes tedricas em minha hipdtese que
devem ser explicitados, assim como uma interlocucdo subjacente
com a tese popularizada por Leic Wacquant, em sua influente obra,
As Prisoes da Miséria (Jorge Zahar Editora). O autor sugere conexoes
funcionais entre a adocdo do receituario neoliberal nos Estados Unidos e
o aumento dramatico das taxas de encarceramento, sobretudo de pobres e
negros. O neoliberalismo, ao promover o crescimento do desemprego, o
esvaziamento de politicas sociais e a desmontagem de garantias individuais,
exigiria a criminalizacdo da pobreza para aplacar as demandas populares
e evitar a eventual tradugdo politica da exclusdo em protagonismo critico
ou insurgente. Se o exército de reserva da forca de trabalho ndo é mais
necessario, dadas as peculiaridades do sistema econdmico globalizado
que transfere a exploracdo do trabalho para paises dependentes, ou
apresenta riscos de converter-se em fonte de instabilidade politica, torna-
se conveniente canalizar contingentes numeros dos descartaveis para o
sistema penitenciario. Nao por acaso, os EUA viriam a produzir a maior
populacdo penitenciaria do mundo. Certo ou errado para o caso norte-
americano, o diagndstico ndo se aplica ao Brasil. Entre nos, a epidemia
do encarceramento coincide com os governos do PT, que poderiam
merecer todo tipo de critica, menos as de serem neoliberais, promotores de
desemprego e do desmonte de politicas e garantias sociais. Pelo contrério,
ndo resta divida quanto as virtudes sociais dos mandatos do presidente
Lula, durante os quais houve redugdo das desigualdades e ampliagdo do
emprego e da renda. Contudo, nunca antes na histéria desse pais prendeu-
se tanto. Atribuo a expansdo do encarceramento a combinagdo entre as
estruturas organizacionais das policias, a adogdo de politicas de seguranca
que privilegiaram determinados focos seletivos e a vigéncia, seguida
da potencializacdo discricionaria da Lei de Drogas. Tudo isso em um
contexto de crescimento econdmico e dinamismo social que intensifica
as cobrancas por elevacdo do rendimento de todas as instituicoes. Para
demonstrar minha tese, impde-se um percurso argumentativo.

I.Voracidade encarceradora enviesada e os circuitos da violéncia letal

Entre 1980 a 2010, 1 milhdo, 98 mil e 675 brasileiros foram
assassinados. O pais convive com cerca de 50 mil homicidios dolosos
por ano. A maioria das vitimas sdo jovens pobres, do sexo masculino,
sobretudo negros. Desse volume aterrador, apenas 8%, em média, sdo
investigados com sucesso, segundo o Mapa da Violéncia, do professor
Waiselfisz, publicado em 2012. Mas ndo nos precipitemos a daf deduzir
que o Brasil seja o pais da impunidade, como o populismo penal
conservador e a esquerda punitiva costumam alardear. Pelo contrério,
temos a quarta populacdo carceraria do mundo e, provavelmente, a
taxa de crescimento mais veloz. Ou seja, além de ndo evitar as mortes
violentas intencionais e de ndo as investigar, o Estado brasileiro prende
muito e mal. As prioridades estdo trocadas. A vida ndo é valorizada e
se abusa do encarceramento. A privacao de liberdade, este atestado de
faléncia civilizatéria, para a qual ainda ndo dispomos de alternativa
habil, deveria ser o ultimo recurso, exclusivamente para casos violentos,
crimes contra a pessoa, quando 0 agressor representasse riscos reais para
a sociedade. Hoje, temos 550 mil presos.

Entre os presos, apenas cerca de 12% cumprem pena por crimes letais.
40% sdo provisorios. Dois tergos dessa populagdo, aproximadamente 367
mil, foram presos sob acusacdo de trafico de drogas ou crimes contra o
patrimonio. Fica patente que os crimes contra a vida, assim como as armas,
ndo constituem prioridade. Os focos sdo outros: patrimonio e drogas.

II. Estruturas organizacionais e praticas seletivas

As PMs sdo definidas como forga reserva do Exército e submetidas
a um modelo organizacional concebido a sua imagem e semelhanga,
fortemente verticalizado e rigido. A boa forma de uma organizacdo
é aquela que melhor serve ao cumprimento de suas fungdes. As
caracteristicas organizacionais do Exército atendem a sua missdo
constitucional, porque tornam possivel o “pronto emprego”, qualidade
essencial as agdes bélicas destinadas a defesa nacional.

ANO 21 - N° 252 - NOVEMBRO/2013 - ISSN 1676-3661



A missdao das policias no Estado democratico de direito é
inteiramente diferente daquela que cabe ao Exército. O dever das
policias, vale reiterar, é prover seguranca aos cidaddos, garantindo
o cumprimento da Lei, ou seja, protegendo seus direitos e liberdades
contra eventuais transgressdes que os violem. O funcionamento usual
das institui¢oes policiais com presenca uniformizada e ostensiva
nas ruas, cujos propdsitos sdo sobretudo preventivos, requer, dada a
variedade, a complexidade e o dinamismo dos problemas a superar, os
seguintes atributos: descentralizacdo; valorizagdo do trabalho na ponta;
flexibilidade no processo decisério nos limites da legalidade, do respeito
aos direitos humanos e dos principios internacionalmente concertados
que regem o uso comedido da forca; plasticidade adaptativa as
especificidades locais; capacidade de interlocucdo, lideranca, mediacdo
e diagnostico; liberdade para adogdo de iniciativas que mobilizem outros
segmentos da corporacao e intervengoes governamentais intersetoriais.
Idealmente, o(a) policial na esquina é um(a) gestor(a) da seguranca em
escala territorial limitada com amplo acesso a comunicagao intra e extra-
institucional, de corte horizontal e transversal.(

A PM é um corpo de servidores publicos pressionado pelo governo,
pela midia, pela sociedade a trabalhar e produzir resultados, os quais
deveriam ser entendidos como a provisdo da garantia de direitos e a reducéo
da criminalidade, sobretudo violenta, estabilizando e universalizando
expectativas positivas relativamente a cooperagdo. Entretanto, resultados
ndo sdo compreendidos nesses termos, seja porque se interpde a opacidade
dos valores da guerra contra o inimigo interno, seja porque a maquina
policial apenas avanga para onde aponta seu nariz, por assim dizer. Em
outras palavras, a maquina, para produzir, respondendo a pressao externa
(crescente quando o pais cresce e a sociedade intensifica cobrangas,
levando os governos a exigir mais produtividade de seus aparatos), precisa
mover-se, isto é, funcionar, e s6 o faz segundo as possibilidades oferecidas
por seus mecanismos, 0s quais operam em sintonia com o repertorio
proporcionado pela tradicdo corporativa, repassado nas interacOes
cotidianas, nos comandos e no processo de socializagdo, o qual incorpora
e transcende a formagao técnica.

A maquina funciona determinando as equipes de subalternos nas ruas,
pelos canais hierarquicos do comando, ao longo dos turnos de trabalho,
trajetos de patrulhamento, em cujo ambito realiza-se a vigilancia. A
operacionalizacdo depende da subserviéncia do funcionario que atua na
ponta, ao qual se exige rentincia a dimensdo profissional de seu oficio, a
liberdade de pensar, diagnosticar, avaliar, interagir para conhecer, planejar,
decidir, mobilizar recursos multissetoriais, antecipando-se aos problemas
identificados como prioritarios. A inexoravel discricionariedade da
funcdo policial serd exercida nos limites impostos pela abdicacdo do
pensamento e do protagonismo profissional. Serd reduzida ao arbitrio,
porque descarnada da finalidade superior, que daria sentido a sua
acao. O que restard ao policial militar na ponta, na rua? O que cabera
ao soldado? Varrer a rua com os olhos e a audicdo, classificando
personagens e biotipos, gestos e linguagens corporais, figurinos e
vocabulérios, orientado pelo imperativo de funcionar, produzir, o que
significa, para a PM, prender. Ad hoc, no varejo do cotidiano, s resta

DIRETORIA EXECUTIVA

Presidente: Maridngela Gama de Magalhaes Gomes
Assessor da Presidéncia: Rafael Lira
1.2 Vice-Presidente: Helena Regina Lobo da Costa
‘ Suplente: Atila Pimenta Coelho Machado
2.° Vice-Presidente: Cristiano Avila Maronna
Suplente: Cecilia de Souza Santos
1.2 Secretaria: Heloisa Estellita
Suplente: Leopoldo Stefanno G.L.Louveira
2.° Secretario: Pedro Luiz Bueno de Andrade
Suplente: Fernando da Nobrega Cunha
1.° Tesoureiro: Fabio Tofic Simantob
Suplente: Danyelle da Silva Galvao

IBCCRIM
Fundado em 14.10.92

DIRETORIA DA GESTAO 2013/2014

ao soldado procurar o flagrante, flagrar a ocorréncia, capturar o suspeito.
Os grupos sociais mais vulnerdveis serdo também, no quadro maior das
desigualdades brasileiras e do racismo estrutural, os mais vulneraveis a
escolha dos policiais, porque eles projetardo preconceitos no exercicio de
sua vigilancia. Nos territérios vulneraveis, a tendéncia serd atuar como
tropa de ocupagdo e enfrentar inimigos. Assim se explicam as milhares
de execucdes extrajudiciais sob o titulo cinico de autos de resisténcia,
abencoados pelo MP sem investigacdo e arquivados com o aval cimplice
da Justica, ante a omissao da midia e de parte da sociedade.

Por fim, o flagrante exige um tipo penal: na auséncia da antiga
vadiagem, estd a mdo a Lei de Drogas (e nao sd). Ou seja, pressionar
a PM a funcionar equivale a lhe cobrar resultados, os quais serdo
interpretados ndo como reducdo da violéncia ou resolucdo de problemas,
mas como efetividade de sua pratica, ou seja, como produtividade
confundida com prisdes, contabilizada em prisdes, aquelas mais
provaveis pelo método disponivel, o flagrante. O personagem, o biotipo,
o rétulo, o figurino, o territdrio, a fala, a vigilancia no varejo das ruas, a
acao randdémica em busca do flagra: ndo é preciso grandes articulagdes
funcionais entre macroeconomia e politicas sociais, a proporcionar
sobrevida ao capitalismo. Basta a maquina funcionar. Ela ndo investiga,
porque a fratura do ciclo, prevista no modelo, ndo permite. Ela esta
condenada a enxergar o que se vé na deambulacao vigilante, em busca
dos personagens previsiveis, que confirmem o esteredtipo e estejam nas
ruas, mostrem-se acessiveis. Ela vai a caca do personagem socialmente
vulneravel, que comete determinados tipos de delito, captaveis pelo
radar do policiamento ostensivo.

Claro que a politica criminal é decisiva, assim como a politica de
seguranca, com suas escolhas de fundo, mas é indiscutivel que cumprem
papel determinante a militarizacdo e a ruptura do ciclo do trabalho
policial. A divisdo do ciclo, no contexto da cultura corporativa belicista —
herdada da ditadura e do autoritarismo onipresente na histéria brasileira —,
cria uma policia exclusivamente ostensiva, cuja natureza militar —
fortemente centralizada e hierarquizada — inibe o pensamento na ponta,
obsta a valorizagao do policial e de sua autonomia profissional, e mutila a
responsabilidade do agente, degradando a discricionariedade hermenéutica
em arbitrariedade subjetiva. A aprovacdo da PEC-51 ndo resolvera todos
os problemas. Longe disso. Entretanto, pelos motivos expostos, constitui
condicdo sine qua non para que eles comecem a ser enfrentados.

Nota

(1) Este paragrafo foi escrito em parceria com Ricardo Balestreri para artigo
que publicamos juntos na Folha de Sdo Paulo, em 18 de maio de 2012, sob
o titulo “A Raiz de nossos problemas de seguranga”.
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