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Reformar ou Nao reformar a Politica de Ensino Policial no Brasil?
Um estudo de caso *

Por Dayse Miranda®

RESUMO:

O presente artigo propGe explicar a reforma da politica educacional da Policia Militar do Estado de
Minas Gerais (PMMG), utilizando os insights do modelo de maltiplos fluxos, elaborado por John
Kingdon (1984; 2003). O argumento aqui é de que essa reforma resultou da interrelacdo de trés
fluxos em momentos oportunos: problemas, solugdes e dindmicas politicas (politics). A peca chave
desse processo € a juncdo dos trés fluxos (coupling). Os efeitos dos trés fatores ndo sao aditivos.
Apenas a combinacdo simultdnea entre eles pode produzir os resultados esperados. Por que a
reforma da politica educacional na PMMG teve mais chance de ser aprovada, na gestdo do
comandante geral de 2001, do que nas administragdes anteriores? Partimos da hipétese de que a
resposta ao quebra cabeca dessa reforma esta nas seguintes pecas: as estratégias e a posi¢do
institucional de empreendedores (policy entrepreneurs), isto €, de atores que unem os trés fluxos; e
os efeitos das oportunidades (policy windows) sobre a jun¢do dos mesmos (coupling). Esses ultimos
podem tanto gerar condigbes favoraveis quanto desfavoraveis a aprovacao de solucdes especificas.
Tentamos aprimorar os argumentos de Kingdon, adotando 0s mecanismos causais que ligam
oportunidades a escolha da politica, adotadas por Keeler, (1993) e Zahariadis, (1996). Os dados
aqui analisados foram coletados por entrevistas qualitativas semi-estruturadas com policiais
militares, pesquisadores, académicos, técnicos da area de seguranga publica do estado de Minas
Gerais e consultores da Secretaria Nacional de Seguranga Publica.

ABSTRACT

This article explains the reform of policy for education and training in the military police
organization in the state of Minas Gerais, using multiple streams model by John Kingdon (1984,
2003). It argues that reform of educational policy depends on the interplay of three factors in
opportune moments: problems, solutions, and politics. This process can be understood by the
coupling, the notion that effects of these factors are not additive: rather, only a combination of all
three at the same time can produce the desired outcome. Why this policy in Police of Minas Gerais
had more chance to be approved in the year of 2001 than in 1997? Our hypothesis is that the policy
outcome is associated to two factors: (i) the institutional position and strategy of policy
entrepreneurs who join the streams together; and (ii) the effect of policy windows on impeding or
enhancing the coupling chance of specific solutions. The present study also tried to refine
Kingdon’s argument by adopting the logic of casual mechanisms that link opportunity to choice,
adopted by Keeler, (1993) and Zahariadis, (1996). The data was collected by semi-structured
interviews with military police officers, researchers and technicians in public security in the state of
Minas Gerais and consultants of National Secretary of Public Security.

KEY WORDS: decision making process — change in public security education policy — military
police organization
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INTRODUCAO

A reforma do sistema policial ndo € um tema de exclusividade brasileira. Desde 0s
meados da década oitenta, o papelda policia vem sendo alvo de discussdes sobre a reforma
do aparelho do Estado. Se analisarmos as experiéncias das reformas seja em paises
desenvolvidos ou ndo, sem duvida, identificaremos uma necessidade socialmente percebida
em torno da reestruturacdo do sistema policial associada a um momento de crise do Estado
e do declinio dos investimentos sociais®. Se quisermos compreender como tal consenso se
constituiu associado a questdes estruturais, faz-se necessario recapitular, ainda que
brevemente, os principais fatores deflagradores do Estado, nas décadas oitenta e noventa,
emdiferentes contextos historicos.

A década de oitenta ficou conhecida pela curva ascendente da criminalidade
violenta nos grandes centros urbanos. Esse fato teve forte influéncia sobre o descrédito nas
formas classicas de resolucdo de crimes e desordem publica. Como uma bola de neve,
cresce uma onda de discussdes em torno da defasagem do modelo de policiamento e as
novas formas de convivéncia urbana e do exercicio de cidadania. Essa realidade fez com
que instituicdes de seguranca publica, diretamente atingidas pela crise, buscassem por
alternativas ao modelo tradicional de policiamento®.

Nos Estados Unidos, por exemplo, as proprias organizagdes policiais e 0s 6rgdos de
pesquisa® a elas associadas investiram em estudos sobre as causas da perda de eficiéncia e
credibilidade do sistema de seguranca publica da época®. Essas pesquisas revelaram
importantes fatos que abalaram as conviccOes arraigadas na cultura policial. Skolnick e
Bayley (1986), em seu trabalho, descreveram algumas dessas descobertas. S&o elas: (i) que
a reducdo das taxas de criminalidade e desordem, assim como o numero de crimes

solucionados, ndo é funcdo direta do numero de policiais, armas e equipamentos

% Entre os fatores mais visiveis da crise do Estado e o declinio dos investimentos sociais, ao longo da década de 1980,
estdo o enraizamento do tréfico de drogas e de armas, a diversificacdo das atividades criminais e o aumento da
inseguranca (M usumeci, 2000: 2).

Esse modelo de policia em vigor privilegia acdes reativas; arapidez de resposta a chamadas; a sofisticacdo tecnolégica
dos equipamentos; a auto-suficiéncia dos 6rgdos responsaveis; a distancia entre policiais e populacgo civil.
% A Police Foudation e o Vera Institute of Justice, além de diversos institutos universitarios de pesquisa, tiveram papel
fundamental na multiplicacdo de estudos e analises criticas do sistema policial norteamericano (Citado por Musumeci no
Relatério Final do Projeto Mare-Capes- Reforma do Estado e Protecdo Social- Seguranca Publica, Rio de Janeiro, 2000)
6 Até aquele momento, o modelo de seguranca publica privilegiava a agéo reativa; a rapidez de resposta a chamadas; a
sofisticagdo tecnolégica dos equipamento; a auto-eficiéncia dos 6rgdos responsaveis; a distancia entre policiais e
populacdo e uma estrutura fortemente centralizada que definia objetivos, prioridades e métodos sem levar em conta as
percepcdes e prioridades das comunidades, relativas a seus problemas especificos de seguranca (M usumeci, 2000:3).
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disponiveis; (ii) que a patrulha motorizada aleatoria ndo tem mais do que 10% de chances
de evitar crimes graves - homicidio, estupro e sequestro; (iii) que a saturagdo do
patrulhamento reduz o crime apenas temporariamente, em geral, limitando-se a desloca-lo
para outras areas; (iv) de que a intervencdo reativa da Policia, mesmo quando consegue
prender criminosos e reunir provas judiciais, ndo necessariamente previne reincidéncias; (v)
que os crimes raramente sdo solucionados se ndo ha colaboracdo da comunidade e dos
patrulheiros de ponta; (vi) que cerca de 60% do tempo dos agentes nas radiopatrulhas é
tempo ocioso e poderia ser realocados em outras tarefas caso se conseguisse reduzir o
namero de chamadas emergenciais; (vii) finalmente, que a recorréncia de pequenos delitos
e desordem contribui tanto ou mais para o sentimento de temor e desprotecdo da populacédo
do que os grandes crimes, alvos prioritarios do trabalho policial.

Como resposta a esses problemas identificados pela pesquisa, desencadeiam-se,
inicialmente nos USA e Canad4, uma onda de reforma das instituicGes policiais e politicas
de seguranca publica que, posteriormente, se disseminaram por outros paises. Uma das
primeiras inovacBes do conceito de policiamento foi o policiamento comunitério
(Community Policing). Esse novo modelo de fazer policia’ tinha como pressuposto, ao
contrario do anterior, a flexibilidade organizativa, a descentralizagdo, maior autonomia dos
agentes de ponta, e abertura ao trabalho conjunto com as comunidades e com outros 6rgaos de
servico publico, exigindo uma ampla reformulacdo de mentalidades, estruturas e rotinas
institucionais (Musumeci, 2000: 4).

No Brasil, a novidade do policiamento comunitario inicialmente ndo ganha
visibilidade institucional e politica. Nos anos 90, um dos temas que se destaca no debate
publico da reforma das policias brasileiras é o processo formativo dos policiais militares,
conforme ressaltou Muniz (2001). O alvo dessas discussdes estava no descompasso
existente entre a destinagdo das policias de "servir e proteger” o cidaddo, voltado para a
preservacao da ordem publica democratica e contemporanea, e 0s conhecimentos, técnicas

e hébitos aprendidos pelas PMs, que ainda estariam refletindo as doutrinas herdadas do

" Para uma definicdo mais detalhada do modelo de policiamento comunitério, interativo ou problem-oriented, que
descrevemos aqui de forma muito sucinta, cf. Goldstein & Susmilch (1981); Kelling (1988); Kelling & Steward (1989);
Kelly (1993); Trojanowicz & Bucqueroux (1990); National Police Agency/Japan (1995). Algumas avaliacbes de
experiéncias em cidades norte-americanas encontram-se em Kelling et al. (1993); McElroy, Cosgrove & Sadd (1993);
Pate (1993); e Trojanowicz (1983). Além desses trabalhos, ha uma extensissima literatura programatica, avaliativa e
analitica sobre Policiamento Comunitéario, sobretudo nos Estados Unidos e no Canada, mas também na Europa, Africa do
Sul e Australia (Apud M usumeci, 2000).

Pagina 3 de 42



regime politico autoritario. Essa discrepancia, por sua vez, remete uma antiga crise de
identidade profissional, vivenciada por todas as PM brasileiras. Para a compreensdo da
dimensdo desta crise e de suas conseqiéncias para a formagdo policial militar, tal como
Muniz esclareceu com maior riqueza de detalhes, é imprescindivel fazer uma recapitulacéo
dos papéis desempenhados pelas PMs em alguns momentos da historia politica do pais
(2001:179).

Ao contrario de outras instituicbes modernas, tais como a Policia Metropolitana de
Londres e Departamento de Policia de Nova York, criadas respectivamente em 1829 e
1845, as Policias Militares brasileiras, em quase dois seculos de existéncia, nem sempre
atuaram como policias urbanas e ostensivas. Nas palavras de Muniz, “a proximidade das
PMs com os meios de forca combatente, sobretudo apds a criacdo do estado republicano,
ndo se restringiu apenas a adoc¢do do sobrenome "Militar". Elas nasceram, em 1809, como
organizagdes paramilitares subordinadas simultaneamente aos Ministérios da Guerra e da
Justica portugueses, e gradativamente sua estrutura burocratica foi tornando-se idéntica a
do Exército brasileiro” (2001: 179).

Aléem disso, talvez uma das maiores barreiras para a efetivacdo de substantivas
mudangas no processo formativo dos policiais provém, exatamente, de uma caracteristica
marcante da cultura institucional das PMs. Referimo-nos, particularmente, ao legado
deixado pela Doutrina de Seguranca Nacional. Até o inicio do novo milénio, 0 modelo
militar de organizacdo e formacéo profissional do Exército era uma fonte de inspiracdo para
maior parte das Policias Militares do pais®.

Foi somente com a promulgacdo da Constituicdo de 1988° que as questdes de
seguranca publica e, por sua vez, os assuntos policiais, entram na agenda politica,
recebendo também um tratamento proprio, dissociado das questbes mais amplas da
seguranca nacional. Desde entdo, apesar de inumeras dificuldades da vida pratica policial,
as PMs brasileiras tém tentado tracar caminhos especificos rumo a institucionalizacdo de

sua identidade profissional.

8 Segundo Muniz, as cartas constitucionais republicanas anteriores a 1988, ndo deixam dividas quanto a principal funcédo
das PMs. Tratava-se, primeiro, de salvaguardar a "Seguranca Nacional" mobilizando seus esforcos para a “seguranga
interna e manutencdo da ordem™ do Estado (2001:183).

® A Carta de 1988 manteve a estrutura de policial de ciclo incompleto. Por outro lado, pela primeira vez na histéria do
pais, as questdes policiais s@o tratadas, no texto constitucional, em um capitulo especifico intitulado “Da Seguranca
Publica”. O artigo 144 define o que deve ser entendido por “seguranca publica”, circunscrevendo as missdes gerais das
policias brasileiras: “A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacgdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio.”
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De fato, os problemas da formacéo e do despreparo dos quadros policiais militares
sdo percebidos, até mesmo pelos proprios policiais, como sendo uma varidvel importante,
ndo apenas para a afirmag@o corporativa de uma “identidade policial”, mas também para a
modernizacdo da prestacdo dos servicos ostensivos civis de policia. E nesse intuito que
muitas das Policias Militares brasileiras ttm buscado alternativas ao modelo tradicional de
ensino militar, passando a deslumbrar um modelo de policia baseado na qualificacdo de um
meio de forca comedida cuja intervencdo é constrangida pelos principios da legalidade e da
legitimidade (Muniz, 2001).

Uma das solugdes adotadas pelas PMs brasileiras foi a ado¢do do "bacharelismo”,
isto €, 0 apego acritico a perspectiva criminal do direito. Em verdade, essa escolha reinsere
na pauta do debate publico os temas da necessidade da reformulacdo dos curriculos, dos
conteldos disciplinares e da propria metodologia de ensino para todos os niveis de
formacdo policial. Desde entdo o debate publico esteve fragmentado entre os que
defendiam a exclusividade da universidade no tratamento da questdo; (ii) os favoraveis a
formacdo realizada em parceria universidade/policia; e os adeptos (iii) a exclusividade das
instituicdes policiais (Muniz, 2001: 189).

No ambito das organizacdes policiais militares, as alternativas as perspectivas
jurisdicista e administrativa do modelo de formacdo também dividiu o debate interno e,
conseqlientemente, acirrou a crise de identidade profissional. Essa diversidade fica mais
clara gquando observamos o carater ideoldgico das politicas adotadas por diferentes
administracfes da cupula decisoria das PMs brasileiras (progressistas e conservadores tal
como muitos policiais militares qualificavam o debate)'. Particularmente com a entrada
das novas geracdes de oficiais das Policias Militares que ingressaram em suas corporagoes,
a partir dos anos 1990. De forma sucinta, podemos dizer que o debate dentro da forga
policial sobre a formacdo profissional nas PMs brasileiras € mobilizado pelos (i) os
defensores de uma formacéo militar; (ii) defensores de um modelo do bacharelem Direito e
(iii) pelos adeptos a um paradigma de formacdo mais hibrido.

Essas discussdes ganharam amplitude, em especial, com a criagdo da Secretaria

Nacional de Seguranca Publica e, posteriormente, com a apresentacdo inédita do Plano

1OEssa observacdo esta baseada na experiéncia de campo durante a pesquisa implementada na policia militar do Estado de
Minas Gerais. Conservadores seriam 0s gestores defensores do modelo de formag8o baseada na perspectiva criminal do
Direito. E 0s progressistas seriam 0s gestores adeptos ao modelo de formacéo aberta ao ensino regu lar civil.
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Nacional de Seguranca Publica, no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso.
Nesse contexto, 0 tema da modernizagdo de recursos humanos em organizagdes policiais é
retomado com mais forga, oficialmente, com a apresentacdo das Bases Curriculares para a
Formacao dos Profissionais de Seguranca do Cidaddo as PMs brasileiras.

Por outro lado, apesar dos estimulos institucionais @ modernizacdo da formacéao
profissional, muitas das PMs brasileiras reagiram de forma muito particular aos mesmos. A
Policia Militar do Estado de S&o Paulo, por exemplo, permaneceu completamente isolada,
semaderir as diretrizes propostas pela SENASP, 6rgdo vinculado ao Ministério da Justica.

A PM do Estado do Rio de Janeiro no ano de 2000, apesar de contar com uma
gestdo mais progressista, liderada pelo governador Anthony Garotinho, foi fortemente
resistente a0 modelo de modernizagdo do ensino proposto na época'’. Essas medidas ndo se
desenvolveram em grande parte por questdes politicas e da cultura organizacional da
policia militar carioca.

A Policia Militar do Estado de Minas Gerais (PMMG) é um caso atipico a ser
estudado. A instituicdo mineira, curiosamente, tem buscado alternativas para promover a
modernizacdo do seu modelo de formacdo e qualificacdo profissional, desde a metade da
década 1980. Este fato nos chamou a aten¢do. Por que a PM mineira se antecipou em
relacdo as demais instituicbes policiais brasileiras? Por que as questdes de ensino e
instrucdo se tornaram alvo de politicas dos gestores da cUpula da PM, na metade da década
de 1980, e retomada 16 anos depois? Por que a reforma da politica educacional na PMMG
teve mais chance de ser aprovada, na gestdo do comandante geral de 2001, do que nas
gestdes anteriores? Tais indagacdes nos estimularam a escolher a PM mineira como o caso
empirico desse estudo.

Como ponto de partida, descartamos a hipétese de que a criacdo da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP), assim como de que pressdes de ativistas de
organizagbes ndo-governamentais nacionais e internacionais de Direitos Humanos tenham
proporcionado condicdes suficientes para a deciséo pela reforma do ensino em nosso caso
empirico. Sustentamos que esse tema entrou na agenda da cUpula decisoria da PMMG, ndo
por existir na época uma necessidade interna percebida e generalizada sobre a inadequacao

do modelo de educacdo policial. Este fato resultou de uma decisdo politica deliberada pela

"para conhecer a agenda do governo de Anthonio Garotinho, na area de seguranca pUblica, consular o Plano Estadual-
Politica Publica para a Seguranca, Justica e Cidadania. Rio de Janeiro, 2000.
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cUpula administrativa da PM mineira. Atores de decisdo buscaram apoiar propostas que
pudessem transmitir os valores de sua gestdo a diferentes atores dentro e fora da Instituicéo
policial.

Esse estudo assume, portanto, que a reforma da politica educacional da Policia
Militar do Estado de Minas Gerais ndo deve ser entendida a partir de um Unico fator e de
efeitos de fatores isolados. Sugerimos que a escolha da politica formacional, no caso
empirico examinado, deve ser compreendida a partir da logica da convergéncia de trés
fluxos: problemas, solucbes e dinamicas politicas. Esses argumentos seguem a légica do
modelo de multiplos fluxos, desenvolvidos por John Kingdon (1984; 2003).

O texto esta dividido em trés secdes. A primeira € dedicada a descricdo dos
elementos que forneceram o arsenal tedrico necessario a elaboracdo desse estudo. Na
segunda se¢do, apresentamos e analisamos 0 caso empirico investigado, dando énfase as
oportunidades e seus efeitos sobre a juncdo de problemas, solucBes e politicas que
produziram resultados distintos, em dois momentos especificos da histéria da Policia
Militar mineira. Os mecanismos causais, que favoreceram e impediram a convergéncia dos
trés fluxos, e as estratégias e relagdes dos empreendedores também constituem objeto dessa

secdo. Por altimo, na terceira secdo, tecemos as consideracgdes finais.

A PERSPECTIVA DE MULTIPLOS FLUXOS

O modelo de convergéncia de fluxos esta baseado nas premissas da teoria da lata
de lixo (garbage can model), desenvolvida por Cohen, March e Olsen (1972). Essa teoria
pressupGe que nas universidades: (i) escolhas sdo tomadas em situacOes de incertezas e
ambiglidades, sem metas previamente definidas, consistentes e compartilhadas; (ii) o nivel
de envolvimento dos membros dessas organizagdes no processo decisorio é baixo; e (iii)
por ultimo, a comunicacao entre os atores de diferentes departamentos ou se¢des dentro de
universidades é diferenciada. Esse tipo de organizacdo foi definido pelos autores de
anarguias organizadas.

Em linhas gerais, Kingdon, fazendo analogia a logica deciséria de anarquias
organizadas, observou que a construcdo de agenda governamental, no nivel federal,
também engloba trés processos independentes: problemas, solucBes (policies) e

participantes. Contudo, dois fatores sdo acrescidos ao seu modelo. O primeiro é a
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diferenciacdo dos participantes segundo os processos de formacdo de politica. A segunda
novidade é o fluxo politico.

No que concerne aos elementos que constituem cada processo, Kingdon (1984;
2003) descreve que no fluxo de problemas, determinados assuntos (condicGes) sdo
definidos e interpretados como questdo de politica. A transformagdo de condicdes (de
alguns assuntos) em problemas reconhecidos ocorre por meio de trés mecanismos:
indicadores, eventos draméticos ou crises e feedback de acBes governamentais.

No fluxo de alternativas (policy stream), solucGes sdo geradas em comunidades de
especialistas policy communities e depois submetidas a um processo competitivo de
selecdo. As comunidades de politicas sdo formadas por uma rede de académicos,
especialistas, pesquisadores, assessores parlamentares e por funcionarios publicos de
carreira de uma determinada area. A selecdo de alternativas é equivalente ao processo
bioldgico de sele¢do natural. Do mesmo modo que moléculas flutuam no que os bidlogos
chamam de caldo primordial, o autor faz uma analogia as idéias lancadas num caldo
primordial de politicas (policy primeval soup). Nesse ambiente, poucas idéias sobrevivem
intactas, outras se confrontam ou se combinam em novas propostas ou sdo descartadas. Por
ultimo, as alternativas sdo selecionadas de acordo com trés critérios: a viabilidade técnica, o
custo tolervel e a aceitacdo do publico geral. As solucBes que se mostram viaveis do ponto
de vista técnico, as que tém custos toleraveis e as que contam com a receptividade dos
formuladores e publico em geral sdo aquelas que costumam sobreviver no caldo de idéias.

O terceiro fluxo é composto por dindmicas politicas (politics). O pressuposto deste
fluxo é que processos politicos afetam a agenda governamental. Diferente dos fluxos de
alternativas, em que o consenso é construido com base na persuaséo e difusdo de idéias, no
fluxo de politicas (politics stream), as coalizGes sdo constituidas a partir de negociacdes e
barganhas politicas (Kingdon, 2003, p.163). Esse fluxo agrega trés elementos que afetam a
agenda governamental. O primeiro elemento é denominado por humor nacional (national

mood). O clima nacional®?

é caracterizado por oscilagbes nas percepcdes de pessoas que
compartilham das mesmas questdes, num determinado periodo de tempo. Essas situacoes

de mudancas exercem uma significativa influéncia sobre a formacdo de agenda e o

12 percepcdo do clima ndo reside necessariamente na sondagem da opinido publica. O clima nacional, sequndo Kinadon,
pode ser identificado por politicos em viadens, contatos com eleitores, cobertura jornalistica e pelos relatos de seus
assessores. Como também por funcionarios pdblicos, por meio de palestras, conversas com ativistas, politicos e grupos de
interesses, contato com o publico e pela midia (KINGDON, 2003, p. 149).
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resultado de politicas. Kingdon sustenta que de mudanca de clima nacional tem dois
efeitos: ela pode tanto criar incentivos, assim como restricdes para a entrada de algumas
guestbes a agenda governamental. O trecho extraido do texto original resume o quanto
alteracdes no clima nacional pode afetar o acesso de determinadas questdes a agenda em

detrimento de outras:

[...] a shift in climate, according to people who are actively involved in making
or affecting public policy, make some proposal viable that would not have been
viable before, and renders other proposals simply dead in the water. Advocates
for the newly viable proposals find a perceptive audience, an opportunity to push
their ideas. Advocates for the proposals currently out of favor must adapt to their
unfortunate situation, present their ideas for consideration as much as is possible
under the circumstances, and wait for the mood to shift once again in their
direction (KINGDON, 2003, p.149).

Grupos de pressdo é o segundo aspecto do fluxo de politica. O apoio ou oposicédo de
forcas politicas organizadas a uma questdo especifica sinaliza o consenso ou conflito de
uma arena politica. Quando grupos de interesses e outras forgas politicas organizadas estéo
em consenso em relacdo a uma proposta, o ambiente é altamente propicio para uma
mudanca acontecer. Por outro lado, quando existe conflito entre os grupos, os defensores de
novas propostas analisam o equilibrio das forcas em jogo, visando identificar setores
favoraveis ou contrarios a emergéncia de uma questdo na agenda.

O terceiro relevante componente, que afeta a agenda governamental no fluxo de
politicas, sdo as mudancas de preferéncias e de prioridades dentro do proprio governo:
mudancas de pessoas em posicdes estratégias dentro da estrutura governamental (turnover),
mudancas na chefia de 6rgdos e mudancas na composicdo do Congresso. Esses fendmenos,
segundo o autor, podem desencadear mudancas que facilitar e bloquear a entrada de novas
questdes na agenda.

Apesar da influéncia da estrutura de cada fluxo sobre a agenda, 0s seus
componentes ndo d&o conta de explicar a mudanca de uma dada politica publica. E nesse
sentido, que o autor ressalta o papel dos participantes envolvidos nos processos de
construcdo de agenda. Dois grupos de participantes se destacam neste modelo. O primeiro
grupo de participantes € composto por atores visiveis (visible cluster of participants). Esse
grupo recebe consideravel atencdo da imprensa e do publico. Sdo eles: o presidente,
parlamentares e 0s seus assessores, funcionarios nomeados pelo presidente nos altos

escaldes da burocracia governamental (ministros, secretarios executivos de ministérios),
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partidos politicos e publicitarios de campanhas politicas, grupos de interesses, opinido
publica e, por ultimo a midia.

Finalmente, o segundo grupo é constituido por participantes invisiveis (hidden
cluster of participants). Sdo eles: académicos, especialistas, pesquisadores, funcionarios de
baixo escaldo da burocracia governamental e analistas de grupos de interesses. Esses atores
formam as comunidades nas quais as idéias sdo geradas e postas em circulacdo (policy
communities). Académicos, especialistas e pesquisadores sdo chamados para opinar em
comissdes especiais no Congresso e em grupos de altos funcionarios do Poder Executivo.
Os analistas de grupos de interesse também desenvolvem estudos, gerando solugdes muitas
vezes a espera de problemas ou oportunidades politicas para serem apresentadas. Os atores
invisiveis, portanto, influenciam a escolha de alternativas, atuando em especial sobre a lista

de propostas (decision agenda).

AS JANELAS DE OPORTUNIDADES (POLICY WINDONS) E A
CONVERGENCIA DOS FLUXOS (COUPLING)

Problemas se unem a solucbes e vice-versa, segundo Kingdon, em duas
circunstancias especificas: nos fluxos de problemas e de politicas. Esses momentos sdo
denominados pelo autor por janelas de oportunidades de politicas (policy windows). Uma
janela se abre no fluxo de problema quando uma nova questdo consegue atrair a atengéo de
um governo. No fluxo de politicas, uma janela se abre quando mudancas no clima nacional
ou dentro do préprio governo alteram o cenario politico local. O fluxo de solugdes (policy
stream) ndo exerce influéncia direta sobre as oportunidades de mudanca da agenda
governamental.

Dado que os trés fluxos sdo independentes um do outro, a unido desses fatores em
momentos oportunos ndo ocorre de forma automatica. Kingdon argumenta que a juncéo dos
fluxos (coupling) depende de um elemento crucial: das estratégias de um empreendedor de
idéias (policy entrepreneurs). A curta duracdo das janelas (policy window) exige
habilidades e estratégicas deste ator para saber usar a oportunidade a favor da unido dos trés

fluxos. O argumento aqui € os empreendedores de propostas (policy entrepreneur)
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aproveitam 0s momentos oportunos (as janelas que se abrem) para tentar unir os trés fluxos
(coupling) e obter a alteragcdo de agenda.

Kingdon define os empreendedores como sendo uma espécie de especialista em
assuntos especializados; ele costuma ser persistente e capaz em vender as idéias alheias ou
proprias. Muitas vezes o empreendedor desfruta de uma posicdo de autoridade dentro do
processo decisorio. Essa caracteristica faz com que o processo de formulagdo de politicas
seja receptivo as suas idéias. Kingdon explica que:

The qualities of a successful policy entrepreneur are useful in the processof
softening up the system [...]. But entrepreneurs do more than push, push, and
push for their proposals or for their conception of problems. They also lie in wait-

for a window to open. In the process of leaping at their opportunity, they play a
central role in coupling the streams at the window, (2003, p.181)

Esses atores também podem ser membros de grupos de interesses, de comunidade
académica ou da midia (Kingdon, 2003, p.179). No fluxo de alternativas, o trabalho de
persuasdo e sensibilizacdo de alternativas é realizado pelo empreendedor. As qualidades
descritas anteriormente sdo Uteis, em especial, no processo de amaciamento de idéias
(softening up). Esses elementos descritos até aqui constituem parte do entendimento do
modelo de multiplos fluxos. A peca chave do seu argumento estd na convergéncia dos
fluxos. Esse por sua vez esta associado a mecanismos que permite que oportunidades

provoguem acdes satisfatdrias a solugbes desejadas.

OS MECANISMOS DE JUNCAO DOS FLUXOS (COUPLING)

Kingdon (1984) assume que as janelas de oportunidades exercem efeitos sobre a
unido dos fluxos (coupling), que podem tanto favorecer quanto impedir que solucbes
especificas sejam aprovadas. Contudo, 0 autor ndo esclarece como essas oportunidades se
ligam a escolhas de politicas. Para responder a essa lacuna analitica, propomos utilizar os
mecanismos causais adotados por Keeler (1993) em sua analise de mudancas de politicas.
Sua ldgica é relevante para 0 nosso estudo.

Keeler discute dois tipos de oportunidades - crises e mudanca de gestéo
(mandates). Essas janelas geram circunstancias diversas em que escolhas de politicas

possam ser feitas. Mas o que faz com que oportunidades produzam agOes diversas sdo 0s
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mecanismos de juncdo dos fluxos. O primeiro deles € o mecanismo de urgéncia. Quando a
atencdo a um determinado tema é escassa, uma crise ajuda a torna-lo publico, fazendo com
que atores chaves no processo decisorio reconhegcama sua relevancia. Em situacao de crise,
uma questdo cautelosa é sobrevalorizada, fazendo com que gestores tenham pressa para
encontrar as solucOes adequadas ao problema evidente.

Como a duracdo dessas janelas de oportunidades, nessas circunstancias, € curta, a
necessidade de uma decisdo imediata torna-se crucial. Em outros termos, a sensagdo de
urgéncia se desenvolve na medida em que um problema identificado se torna exacerbado
pela inércia, isto €, auséncia de agdo. A ldgica da fusdo de solugdes a problemas ndo esta na
busca por solucgdes ideais, mas sim na solucdo satisfatoria e adequada aquela circunstancia.
Segundo a ldgica de convergéncia dos fluxos (coupling), a solugdo satisfatoria se sobrepGe

a solucdo ideal. A figura 01 resume como crises se ligama acdes imediatas de mudancas.

Mecanismo: 01:

Crise Institucional ——————p  Sensacao de Urgéncia

AcOes Imediatas

O segundo é o mecanismo de medo (fear). Crises, explica Keeler (1993),
usualmente sdo acompanhadas por mobilizacdes sociais (como passeatas, greves). O medo
do agravamento da crise faz com formuladores de politicas busquem uma solugdo
especifica para o problema emevidéncia. Em outras palavras, quando crises acompanhadas
de reivindicagdes populares, o vinculo que se estabelece entre uma oportunidade e agdo é a
sensacdo de medo. O medo do agravamento da situacao, as vezes provocado por atos de
violéncia, intimida gestores a procurar por solucdes satisfatorias. A logica desse tipo de
unido entre solugdes a problemas (coupling) é consequencial, segundo Zahariadis (1996). A

figura 02 descreve como se da esse processo.

Péagina 12 de 42



Mecanismo: 02

Crise Institucional q¢——p Mobilizacao Social

ST,

{4

Acoes Imediatas

Janelas de oportunidade geradas por mudancas de governo desencadeiam uma
acdo em funcdo do terceiro mecanismo causal, descrito por Keeler: crise institucional
seguida de mudanca de gestdo (mandato). Trata-se da interacdo dos componentes do fluxo
de problema e de politica. Em nosso estudo, também vimos que a troca de atores de
decisdo, uma vez provocada por desgaste politico-institucional, pode gerar oportunidades
de escolha de mudanca de politica.

Mecanismo: 03:

Criselnstitucional — Mudancade Gestores

Renovacéo de Acbes
e Projetos

Assim como Keeler, o presente artigo busca identificar como mecanismos de
urgéncia, medo e crise seguida de troca de mandato podem aumentar ou diminuir as
chances de solugdes especificas. Esses mecanismos causais, portanto, nos ajudam a
explicar como crises e mudancas de governo geram uma acao politica diferentes.

Hipotetizamos que a escolha de politica (policy choice) depende das estratégias e
da posicdo institucional do empreendedor, como também da natureza da oportunidade. O
primeiro fator descreve como a jungdo dos trés fluxos (coupling) ocorre. O segundo indica
quando é mais provavel que a juncdo aconteca com sucesso. A partir desses argumentos,
buscamos explicar a adocdo de politica na policia militar de Minas Gerais, especificando as

condigdes que produziram dois resultados da mesma politica a partir da juncéo dos fluxos
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emdois momentos da histdria da Instituicdo policial estudada. Esse é o que iremos analisar

no proximo item.

O CASO:lgA REFORMA DA POLITICADE EDUCACAO POLICIAL EM MINAS
GERAIS

As primeiras idéias em torno da reforma da politica do ensino na PMMG tiveram
0 seu foco na qualificacdo do Oficialato Superior. O debate a respeito de inovagdes do
ensino, iniciado na metade da década de 1980, se restringia a um grupo pequeno e
especifico. A visdo predominante de formacdo ainda era a do modelo militarizado de
ensino profissional. A gestdo de 1984 a 1987 é tida como sendo um dos momentos cruciais
da historia das politicas de ensino da Instituicdo. Trata-se de uma administragdo
caracterizada por idéias e iniciativas inovadoras voltadas para a modernizacdo da formacao
béasica policial. Duas delas recebem destaque no debate interno: (i) a construgdo de uma
estrutura prépria de ensino, tendo uma Universidade de Seguranca PUblica como referéncia
na area; e (ii) a efetivagdo de uma parceria da policia militar, atraves da Academia de

Policia Militar, com uma instituicdo de ensino civil**

. O diferencial dessas propostas, em
comparagdo as politicas anteriores, segundo os seus idealizadores, estava na mudanca da
concepgdo estratégica de formacdo do oficialato da Instituicdo. O objetivo central dessas
primeiras idéias seria construir no longo prazo uma elite de pensadores estratégicos e mais
progressistas.

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal, no ano de 1988, a inaugura-se uma
nova agenda de discussdes no cenario nacional. A conscientizacdo dos valores
democraticos nas instituicdes policiais brasileiras € uma delas. Essas idéias chegaram com
muita cautela na policia militar mineira. Contudo, entre 1988 a 1989, o nimero de novas
idéias na PMMG se estabiliza. Em verdade, com o término da administracdo inovadora,
que concretizou a parceria entre a PMMG e a Fundagéo Jodo Pinheiro, em 1985, a PMMG

inovou muito pouco, na area de ensino. O periodo de transicdo democréatica ndo favoreceu

13 Testamos as hipdteses deste estudo a partir da evidencias concretas identificadas pela pesquisa na Policia Militar do
Estado de Minas Gerais. O trabalho de campo foi realizado no periodo 07/09/2006 a 09/11/2007.

“No projeto original, a instituigdo de ensino civil contratada ficaria com a responsabilidade de participar da formulagéo
dos contetidos programaticos e de procedimentos pedagogicos do Curso Superior de Policia, voltados para os oficiais de
nivel superior (Coronel, Tenente Coronel e Major). Posteriormente, a parceria se estendeu ao Curso de Aperfeicoamento
de Oficiais Intermediarios (Capitdo).
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a adesdo da PM mineira as propostas, apresentadas pelo texto constitucional, de forma
imed iata.

Ja no inicio da década de 1990, dois novos temas polemizam o debate em diversas
areas de politica, inclusive a de recursos humanos: a chegada do modelo de policia
comunitéria e das nogdes de direitos humanos. Os referidos temas, ndo obstante, ndo
permanecem por muito tempo no fluxo. As primeiras idéias de policiamento comunitario e
de direitos humanos aplicado ao trabalho policial na Instituicdo sairam rapidamente do
caldo primordial, tal como Kingdon (2003) denominou.

No mesmo periodo, temas em torno da formagéo profissional das pracas tornam-se
alvo das discussdes internas. O “dilema” da separagdo fisica e estrutural da formacdo das
duas categorias de policiais™ é um deles. A possibilidade de recriar o Centro de Formagcao
e Aperfeicoamento de Pracgas representava na época uma saida para os problemas causados
pelo tratamento diferenciado dado a formacdo de oficiais. O favoritismo a formacdo de
oficiais em detrimento a de pracas tem a sua origem na cultura militar. Apostava-se que a
existéncia de uma estrutura propria para a formacdo de pracas daria autonomia ao gestor
para cuidar exclusivamente de sua escola, na medida em que haveria um orcamento,
destinado a formacéo de soldados, cabos e sargentos.

No mesmo periodo, o modelo de formacdo de oficiais volta a dividir opinides na
Instituicdo. Dentre as perspectivas defendidas, destaca-se a transformacdo da formacéo de
oficiais (CFO) em um curso de nivel superior que permitisse o oficial formado ter o
diploma de Administracdo ou de Direito. Essa idéia estava integrada a proposta de se criar
de uma universidade como parte da estrutura do ensino da Policia Militar de Minas. A
segunda alternativa seria recrutar candidatos com Bacharelado em Direito. Por ultimo,
discutia-se a hipétese de ter um modelo hibrido de formacéo policial, que combinasse &reas
de conhecimento distintas, sem perder de foco as disciplinas especificas as atividades

policiais.

15 Estas discussdes tiveram origem na extingdo do CFAP, no final da década de 1970. O Centro de Formagio e
Aperfeicoamento de Pragas (CFAP) foi originalmente criado, apés a criagdo da Escola de Formagao e Aperfeicoamento
de Oficiais (EsFAQ), em 1975. Esta decisdo resultou na separacdo da formacédo de oficiais da de pracas. Contudo, quatro
anos depois, com a criagdo Academia de Policia Militar, as estruturas de escolas recém-criadas (EsFAO e o CFAP) foram
extintas. A formacdo de oficiais e pragas passa a ser novamente centralizada.
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Essas idéias permaneceram, por quase uma década, em softening up. Elas ganham
o status de propostas formais quando membros da Comissdo 021*° apresentam um relatério
técnico de propostas de reformulagdo dos critérios de selecdo e dos cursos de formagéo
policial da PMMG, em 1997. Esse documento ficou conhecido na Instituicdo pelo nome de
Hulk, “o livro da capa verde”. O objetivo central de seus idealizadores era propor
alternativas de equiparacdo do ensino policial militar ao modelo civil. Essas idéias de
reestruturar os cursos de Formacdo de soldados (CFSd), de Oficiais (CFO) e de
Especializacdo de Oficiais (CAQ) e Sargento tinham trés metas a ser alcancadas, a saber: i)
reduzir os doze cursos de formacgédo e qualificacdo profissional existentes na corporagdo a
cinco; ii) adequar o ensino policial militar as normas do ensino regular, promulgadas pela a
Lei de Diretrizes e Bases no ano de 1996; e iii) oferecer aos pracas a possibilidade de ter
um plano de carreira como a dos oficiais.

No mesmo ano, 0 mesmo grupo de especialistas da Comissdo 021 apresenta um
segundo pacote de propostas para a reforma do ensino policial. Desta vez, a estratégia seria
alterar a legislacdo do ensino policial militar, incluindo a velha idéia de construir a
universidade de seguranca publica. Para isso, € encaminhado a Assembléia Legislativa de
MG, o projeto de Lei, referente ao artigo 83 da LDB, que integra trés acdes bésicas: a
adequacdo do ensino policial militar as regras do ensino regular, isto é, as Leis e Diretrizes
e Bases de 1996; a criacdo da Escola de Seguranca Publica; a criacdo e implantacdo do
Curso Técnico de Seguranca Publica (CTSP).

A substituicdo da concepc¢do de ensino policial militar pelo modelo de ensino de
seguranca publica, segundo as diretrizes da LDB 1996, viabilizaria que a formacao bésica

fornecida pela PMMG fosse de dois niveis: técnico e superior®’. Essa proposta combina

18Este documento foi publicado no Boletim Geral da PMMG (BGPM N. 063) no ano de 1997.

170 Projeto de Lei s.n., apresentado a Assembléia Legislativa do estado de Minas Gerais, no dia 16 de agosto de 1999,
prop0Oe atualizar o paragrafo 83 da Lei 6260 de 1973, que institui o ensino policial militar. Pela lei antiga, o ensino
profissional da PMMG é ministrado pelo Departamento de Instrucdo, Batalhdo-Escola (CFAP-Centro de Formagao e
Aperfeicoamento de Pragas), centros de aperfeicoamento profissional das unidades militares (companhias-escolas) e
outros segmentos de ensino da Instituicdo. O ensino policial militar esta dividido em trés niveis basico, intermediério e
superior. O nivel basico refere-se aos cursos de formagao de cabos e soldados; o intermediario corresponde aos cursos de
formagdo e aperfeicoamento de sargentos. O nivel superior inclui trés (3) estagios. O primeiro envolve os cursos de
formagdo e especializagdo que capacitam ao exercicio de cargos e encargos privativos de oficial subalterno (tenente) e
intermediario (capitdo). O segundo estagio, o curso de aperfeicoamento de oficiais desenvolve habilidades de cargos e
encargos especificos ao oficial superior (major e tenente-coronel). No terceiro e Gltimo nivel, esta o curso superior de
policia, que prepara o oficial para o exercicio de cargos e encargos de coronel (SANTOS, 2000, p. 76). Pela nova lei
proposta, o ensino de seguranca publica seria oferecido em dois niveis. O primeiro seria destinado a profissionalizacdo de
pragas, mediante a realizago do curso técnico em seguranca; e o curso de atualizagdo em seguranga publica. E o segundo,
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duas perspectivas distintas de mudancas. A primeira refere-se ao controle policial de sua
prépria formacdo mediante a construcdo de estruturas de ensino prépria, isto €, a Faculdade
de Seguranca Publica e a Escola de Seguranca Publica®®. A estas novas estruturas seria
delegada a responsabilidade de ofertar a formacdo qualificada aos seus policiais militares
nos niveis técnicos e superiores, respectivamente.

A segunda perspectiva defendida € oferecer a formacdo e a qualificacdo da
PMMG, mediante a realizagdo de parcerias com universidades. Da necessidade
compartilhada pela Instituicdo de ampliar a sua rede de parceiros externos, surge a idéia de
firmar um convénio com a Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG), no ano de
1995. Dessa iniciativa, sugere-se criar um curso de Direito. Esse funcionaria na estrutura
académico-pedagdgica da Instituicdo de ensino do estado. A universidade estadual caberia
registrar os diplomas e certificados dos cursos e estdgios devidamente concluidos,
expedidos pela Faculdade de Seguranca Pulblica. O foco deste convénio seria a
transformacgédo, por exclusdo, do curso de Formacdo de Oficiais CFO, da época, num curso
superior, do qual o policial formado sairia com duas habilidades: Bacharel em Direito e em
Seguranca Publica. As entrevistas enfatizaram que a aprovacdo da proposta de alteracdes
do estatuto significaria um avanco da concep¢do do ensino policial da época. Afinal, o
ensino de Seguranca PUblica estaria sob a égide de duas instituicdes de ensino legitimas
dentro do Estado de Minas Gerais: a Universidade do Estado (UEMG) e o Conselho
Estadual de Educacgédo (CEE).

O carater inédito da proposta de criacdo do Curso Técnico de Seguranca Publica
significava a quebra de paradigmas na area das politicas de ensino da PMMG. Naquele
momento, a entrada daquela proposta na lista de prioridades do comando representaria o
inicio de uma nova era para as politicas de ensino da PMMG. Seria a primeira vez na
histéria da PM que a atencdo dos formuladores de politicas da Instituicdo estaria
essencialmente voltada para a formacao de soldados, cabos e sargentos.

O boom de novas idéias circulando pela PM se deu em grande medida a partir de
1998. A criacédo das Diretrizes de Educacdo de Seguranca Publica é a primeira que iremos

descrever. Esse documento representava uma alternativa ao projeto de lei proposto, que

o nivel superior, destinava-se ao bacharelado e & pés-graduagdo de oficiais, englobando o curso superior em seguranga
pUblica; os cursos de especializacdo e 0 mestrado em seguranga pUblica.

18 A proposta de criar a Faculdade de Seguranca Publica, instituicio de ensino superior da PMM G, seria integrar o ensino
policial ao sistema estadual de ensino (SANTOS, 2000, p. 78).
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tramitava na Assembléia Legislativa de Minas Gerais. A novidade da proposta estava na
fusdo das nogbes de ensino e instrucdo, tornando-os num conceito Unico de educacédo
profissional de seguranca pulblica. Com a introducdo das diretrizes de educacdo, o
planejamento da formagdo bésica, realizado antes pelas companhias-escola dos Batalhdes
de todo o estado de Minas Gerais, ¢ deslocado para o Centro de Formacgdo e
Aperfeicoamento de Pracas (SANTOS; et.al., 2002).

A ideia estava em padronizar o ensino oferecido, em especial, a soldados, através
da centralizacdo da responsabilidade pedagdgica dos cursos basicos na Escola de Formacgédo
e Aperfeicoamento de pracas (CFAP). Acreditava-se que por este caminho seria possivel
controlar a qualidade do ensino oferecido pelas companhias-escolas dos batalhdes de todo o
estado de Minas Gerais.

A segunda alternativa defendida, pelos autores das diretrizes de Educacdo de
Seguranca Publica, foi investir simultaneamente no modelo de treinamento policial,
baseado nos parametros internacionais de direitos humanos. Para tal, prop6s-se criar uma
estrutura fisica dedicada exclusivamente a disseminagdo de novas técnicas de treinamento,
nivelando os novos conhecimentos para todos os postos e graduacdes da Corporacdo®. O
modelo pedagdgico que se tornou referéncia na Instituicdo é o Treinamento Policial Basico
(TPB).

Dois anos depois, sdo apresentadas e discutidas as politicas de modernizacao de
educacdo profissional de seguranga publica como solugdes para a reforma do modelo de
politica do ensino. Essas propostas de reforma, por sua vez, foram elaboradas por duas
comissdes de trabalho. A primeira ficou responsdvel exclusivamente pela reestruturagdo da
estrutura responsavel pela gestdo das atividades educacionais da Instituicdo. Para isso,
propde-se criar o Instituto de Educacdo de Seguranga Publica (IESP) e extinguir a
Academia de Policia (APM), 6rgdo responsavel até aquele momento pela formacdo de
oficiais e a especializagdo de oficiais (no nivel de pés-graduacédo); o Centro de Formacao e
Aperfeicoamento de Pracas (CFAP).

19 Até a apresentagdo e aprovacdo desta proposta, o treinamento era regulado segundo as normas para o Planejamento e
Conduta da Instrucdo (NPCI). O NPCI previa um treinamento rotineiro com a periodicidade semanal que tratava de
assuntos diversos, na maior parte do tempo, ligados & solucdo de problemas administrativos da area operacional. O
aprimoramento de técnicas empregadas na pratica era realizado de forma presencial somente para Unidades
Especializadas e a distancia para as demais. Para o trabalho a distancia, utilizava-se de manuais abso letos e desatualizados
as mudangas sociais e as proprias demandas da organizagdo policial. Essas Unidades acumulam tanto as atividades de
planejamento e quanto as de execucdo do treinamento, sob a coordenacdo da Secdo de Planejamento Operacional (P3)
(Revista da APM 70 anos, 2004:24-25).
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O Instituto de Educacdo de Seguranca Publica passaria a ser a entidade
responsavel por contribuir para a formulacdo da politica educacional para a formacao dos
profissionais encarregados da seguranga dos cidaddos no Estado; bem como pela realizagéo
das seguintes atribuicdes: (a) apoiar técnica e pedagogicamente 0s centros de ensino,
treinamento, pesquisa e professores da educacdo profissional de seguranca publica; e (b)
promover a cooperacao entre 0s rgaos e entidades que atuam com o problema da violéncia
e criminalidade, com vistas a implantacdo de a¢des integradas, visando reduzir as taxas de
criminalidade do estado.

Quatro novos centros de nivel técnico e superior também fazem parte desta
remessa de propostas. S&o eles: o Centro de Ensino de Graduacdo- CEG; o Centro de
Pesquisa e Pés-Graduacdo - CPP, o Centro de Ensino Técnico - CET e o Centro de
Treinamento Policial - CTP. Para apoiar administrativamente o IESP e suas escolas, propds
criar o Centro de Administragcdo de Ensino - CAE. A proposta ressalta que as escolas,
embora tivessem vinculos entre si e com o Instituto, manteriam a sua autonomia de acordo
coma modalidade de ensino ou treinamento de cada uma.

O segundo grupo de trabalho ficou responsavel pela definicdo de um perfil
desejado para o profissional de seguranca publica e pela adequagdo dos curriculos dos
NnOVoS cursos e a estrutura pedagogica aos principios do modelo comunitario de policia
(Ribeiro e colaboradores, 2002).

Em linhas gerais, de um lado, essas propostas de mudancas, no ambito macro,
representavam estratégicas politicas de seus idealizadores para ampliar o profissionalismo
da Instituicdo por meio da visdo educacional continuada. O conceito proposto de formacgéo
passaria a englobar a nocdo de ensino e treinamento policial na area de seguranca publica.
De outro, no nivel micro, buscava-se resolver um antigo problema (os entraves na
formacdo) causado por disputas politicas internas que ganhavam proporcGes maiores
devido a vinculagdo funcional e hierarquica das unidades, responsaveis pelo planejamento e
pela execucdo das atividades de ensino.

Em resumo, a aprovacdo dessas propostas seria de suma relevancia para a
construcdo de uma logica da estratégia de policiamento da PM, baseada na integracdo da
selecdo, formacdo e o treinamento, incluindo investimentos na qualificacdo do corpo

docente e do administrativo das escolas.
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A Administracdo de Eduardo Azeredo e a PM Mineira (1996-1999)

Segurancga Publica € um tema que passou compor a agenda dos executivos federais
e estaduais no Brasil, a partir da promulgacéo da Constituicdo Democratica de 1988. Nao
obstante, apesar dos avangos normativos, este tema ndo ganha destaque nas agendas dos
governos estaduais num passe de magica. Pelo contrario. De acordo com a referéncia
contextual que se toma analiticamente, seguranca publica € tratada de forma singular pelos
respectivos gestores publicos. A realidade institucional também varia muito.

O Estado de Minas Gerais que era conhecido como uma area comparativamente
segura, na década de 1980, chegando a registrar as mais baixas taxas de crimes violentos,
conforme observamos no grafico 1 2. Essa realidade comeca a sofrer alteragdes, no inicio
da década de 1990. Esse surto de crimes violentos no estado de Minas Gerais coincide com
trés administracdes publicas: a de Hélio Garcia; a de Eduardo Azeredo e de Itamar Franco.
A taxa de crimes violentos, no inicio do governo de Azeredo, por exemplo, era de 136,3
por 100.000 habitantes, chegando a 231,7 em 19982%%. Isso que significa que essa taxa

estava ligeiramente abaixo de 60% da taxa de 1998, conforme explicito no grafico 01.

Grafico 01- Evolucdo de Crimes Violentos no Estado de Minas Gerais, 1986-1998
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Fonte: Anuario de Informagdes Criminais, 2008

20 Crimes violentos sdo ocorréncias classificadas como Homicidio, Homicidio Tentado, Estupro, Roubo e Roubo a Mo
Armada, segundo a caracterizagdo determinada pelo Cédigo Penal Brasileiro.

21 Dados de Ocorréncias da Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) e Divisdo de Crimes Contra a Vida da Policia Civil
de Minas Gerais (DCCV-PCM G). In: Anuério de Informac6es Criminais de M G (2008).

Pagina 20 de 42



Especialistas em seguranca publica atribuem o aumento de criminalidade no
estado mineiro a inexisténcia de politicas publicas inteligentes aplicadas a esta area (policy
issue). Sapori (2006), ao analisar a evolugdo da criminalidade e as questdes de seguranga
nos governos de Newton Cardoso (1987-1990), Hélio Garcia (1991-1994) e Eduardo
Azeredo (1995-1998), observou que as taxas de crimes violentos acompanharam
proporcionalmente os investimentos realizados na area. Soares (2008) ao analisar 0s gastos
publicos na &rea de seguranca publica em Minas Gerais, confirma as observagdes desses
técnicos e especialistas: entre 1996 e 1998, foram gastos menos de 30 milhGes de reais
anualmente com este tema®2.

Nao foi por acaso que o governo de Eduardo Azeredo torna-se uma referéncia do
descaso do poder publico com o tema de seguranca publica do estado de Minas Gerais.
Para o exercicio de 1997, o governador disponibilizouo montante de R$: 633.598.461 reais
para 0s itens de seguranca 2. Esse montante corresponde a 6,59%, do total de 13 bilhdes,
destinados aos gastos publicos do estado. Essa verba ainda era dividida entre a Secretaria
de Seguranca Publica e a Policia Militar do Estado. Segundo a Secretaria, 154.304.133
reais seriam destinados aos gastos com detentos e a preservacao e melhorias das unidades
prisionais do Estado. Essas cifras ratificam a oitava posi¢do no ranking do orcamento do
Estado, de acordo o consultor da area de economia e fiscalizacdo da Consultoria Temética
da Assembléia Legislativa de Minas Gerais. Esses dados podem ser conferidos no quadro
abaixo:

Quadro 01 — Ranking dos Dez Primeiros Itens do Orgcamento Publico,
Estado de Minas Gerais, 1997

Itens Valor (R$)
1° Administracao e Planejamento R$: 2.764.265.709
A Assisténcia e Previdéncia R$: 2.535.224.416
3° Educagédo e Cultura R$: 1.978.689.047
40 Desenvolvimento Regional R$: 1.904.431.979
50 Salde e Saneamento R$: 1.361.197.153
6° Judiciario R$: 681.824.126
7° Reserva de Contingéncia R$: 634.696.950

22 0 Estado de Minas Gerais comega ter esse quadro alterado, na primeira ad ministragdo de Aécio Neves. Nessa gestdo, 0s
investimentos anuais em seguranga pUblica superam 90 milhdes de reais, atingindo 165 milhGes de reais em 2006 (Soares,
2008).

28 Dados da Assembléia Legislativa de Minas Gerais.
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8° Seguranga Publica R$: 633.598.461
90 Transporte R$: 515.338.435

10° Industria, Comércio e Servigos R$: 434.179.445
Fonte: Assembléia Legislativa de Minas Gerais

Apesar das cifras serem altas, os gastos com a seguranca do estado mineiro nao
correspondiam a verba disponibilizada pelo governo estadual da época. No ano de 1997,
segundo as informacdes concedidas pela Assembléia Legislativa de MG, a PM gastava
647. 520. 329 reais apenas com 0 pagamento de pessoal. As demais despesas eram
complementadas coma colaboragdo voluntaria de grupos privados e publicos. A Camara de
Dirigentes Lojistas (CDL), por exemplo, lancou em novembro de 1996 a campanha “PM
equipada, cidaddo seguro”. O projeto da CDL além de envolver a participa¢do de lojistas,
contava com a contribuicdo popular para 0os pagamentos de manutengdo de equipamentos,
viaturas e até compras de combustiveis.

Os problemas estruturais durante a gestdo de Azevedo ndo pararam por ai. Em
1997, o estado de Minas presenciou a maior crise da histéria da Policia Militar. Os
impasses entre a PM e o governo vinham crescendo como uma bola de neve, desde a
metade da década de 80. Policiais militares pracas se percebiam como vitimas do “descaso”
dos executivos estaduais e de seus lideres institucionais (gestores da clpula administrativa
da época), que consentiam aquela situacéo.

A inexisténcia de vontade politica na area repercutiu em massa sobre as condicdes
materiais do trabalho policial (equipamentos de policia, viaturas, armas etc), bem como a
qualificacdo profissional e os provimentos salariais da categoria. Esses problemas
estruturais, envolvendo governo e a PM acabou gerando a paralisagdo de pragas em junho
de 1997. Entrevistas com representantes de pracas (ASPRA) revelaram que aquele
momento ndo somente significou uma oportunidade de reivindicar por melhores salarios e
condicBes de vida e trabalho, mas também uma acéo estratégica voltada para a valorizacéo
profissional dos soldados, cabo, sargentos e subtenentes da Instituicdo (pracas).

Os primeiros sinais da crise foram denunciados em um relatorio reservado,
elaborado por comandantes das nove principais unidades da corporagdo em BH -
BPChoque, Regimento de Cavalaria Alferes Tiradentes (RCAT), 8 Cia. Florestal, 72 Cia.
Independente, 162 BPM, 13° BPM, 5° BPM- e posteriormente apresentado ao Alto comando
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da PM. Dos 34 casos relatados e apurados durante os primeiros meses de 1997, todos 0s
envolvidos passavam por sérios problemas financeiros, desajustes conjugais, tentativa de
suicidio e problemas de alcoolismo. Particularmente, dos 221 pracas das nove unidades que
responderam a determinacdo do Comando de Policiamento da Capital (CPC), mais de 90%
eram policiais soldados, cabos e sargentos com problemas econdmicos, segundo o relatorio.

No inicio da década de 1990, a Policia Militar de Minas Gerais, em comparacéo a
PMs do estado de S&o Paulo e Rio de Janeiro, era a Instituicdo que apresentava 0s baixos
salarios para todas as categorias de policiais. Em 1997, o soldo de um soldado em Séo
Paulo era 19% a mais ao de um soldado na PM em Minas. Na PM do estado do Rio, essa
diferenca chegava a 29 pontos percentuais*. Para contornar tamanha defasagem salarial, a
PM mineira abria vagas para cursos de formagdo de cabo especiais, com duragdo intensiva,
segundo as entrevistas. Medidas paliativas como essas além de intensificar as
desigualdades e a insatisfacdo internas, em termos de concessdo de beneficios salariais,
desorganizaram todo o sistema de ensino da Instituicdo. Um dos ex-gestores da Academia
de Policia descreve as alternativas politicas adotadas pela PM para solucionar os baixos
salarios de pracas:

[...] Pegava aguele soldado que nunca ia ser aprovado em curso regular,
matriculava ele em um cursinho desse ai, era feito de qualquer forma que o
sujeito fosse promovido a cabo. E uma politica compensatoria, ja que ele ndo
conseguia com o governo um aumento salarial e inventava esse tipo de coisa [...]
E isso gerava satisfacdo para quem era beneficiado e insatisfagdo no grosso do
restante, e isso foi uma bagunca no nosso sistema de ensino [...]. (Oficial da
Policia Militar de Minas Gerais, Integrantes do grupo de Decisores da Reforma)

Essa crise teve o seu estopim quando foi exposto a opinido publica, com
repercussdo nacional, o suposto aumento de até 21% concedido apenas aos oficiais: a
categoria policial que abrange desde aspirantes até coronéis, sendo diferenciado de acordo
com a participacdo em cursos de formacdo. A entidade representante da categoria de
pracas- a Associagdo dos Sargentos da PMMG?- definiu este aumento diferenciado como

sendo um ato inconstitucional.

24 Tropas has ruas: estudo de caso do movimento da PMM G em junho de 1997 sob uma perspectiva sociolégica (SOUZA,
2006, p.81).

BA Associagdo dos Subtenentes e Sargentos (ASPRA) surge em 1994, no intuito de prestar assisténcia juridica aos seus
sdcios. Essa é a Unica forma de representacéo dos policiais pragas, pois o Estatuto da PM proibe a existéncia de entidades
de representacdo coletiva como sindicatos (LOPES, 2006, p. 100).
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Os pracgas,- categoria que inclui desde soldados, cabos, sargentos até subtenentes,
isto é, 65% do efetivo da PMMG- revoltados com o descaso do governo estadual e do
comando de sua organizagdo decidem fazer um movimento reivindicatorio de oito itens.
Sao eles: o reajuste do piso salarial de 100% imediato (R$ 316,00 para R$ 800, 00), o
abono familia, um programa de habitagdo para os pragas, o adicional de periculosidade, a
desmilitarizacdo da PM, o adicional noturno, recomposicéo das perdas salariais, e a reviséo
da Lei5.301 (Estatuto da Policia Militar).

O reajuste salarial para os pracas foi um dos itens gerou polémicas muitas
polémicas. Afinal, a concessdo do reajuste advogado por essa categoria implicaria estender
0 aumento a outros servidores publicos como os detetives (da policia civil). Por quase um
més, 0 governo, representantes dos policiais soldados, cabos e sargentos e os atores de
decisdo da PM tentaramencontrar uma solucdo viavel para aquela crise.

A solucéo politica encontrada foi condicionar o aumento dos militares & aprovagdo
da Assembléia Legislativa. O governo recorreu a Lei 10.120%° para reajustar os salarios de
policiais. Essa lei, por sua vez, autorizava 0 executivo antecipar o0 pagamento de
vencimentos dos servidores publicos estaduais até o percentual maximo na vigéncia
correspondente ao projeto encaminhado & Assembléia®’.

O acordo final ficou num piso salarial de R$ 615,00 para os pragas, extensivo aos
policiais civis. Além dessa conquista parcial, outros pontos reivindicados foram aceitos
pelo governo e lideres da organizacdo policial, a saber: o programa de habitacdo; a
manutencdo da comissdo de negociacdo como elo entre os pracas e o Alto-Comando e a
revisdo do regulamento disciplinar da corporacdo?®.

Essas tentativas de firmar um acordo de reajuste salarial para a PM entre as
liderancas de policiais militares, a cupula da PMMG e representantes do governo
indiretamente acabaram gerando outras oportunidades para temas de politicas de areas
distintas. Essa breve descricdo dos acontecimentos na area de seguranga, durante a gestdo
de Eduardo Azeredo, indica 0 quanto o contexto politico dessa época ndo foi favoravel as

questdes de seguranca publica, muito menos as prioridades estruturais da policia militar

%6 Caderno Gerais/Policia. Jornal do Estado de Minas. Junho, 1997, p.27.
27 Caderno Gerais/Policia. Jornal do Estado de Minas, Junho, 1997, p.30.
28 Caderno Gerais/Policia. Jornal do Estado de Minas. Junho, 1997, p.27.
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mineira. O jeito foi apostar nos resultados eleitorais de 1998. E isso que iremos verificar na

préxima secéo.

O governo de Itamar Franco (1999-2002)

Os resultados eleitorais de 1998 renovam as expectativas em torno do tema de
seguranca publica do estado de MG. Esperava-se que velhas e novas questdes de seguranca
publica tivessem acesso a agenda do governo estadual e, conseqlentemente, a do comando
da PM mineira. Entre as questdes, que se destacaram no debate publico e politico, nos dois
primeiros anos da administragdo de Itamar Franco, podemos destacar o Plano Nacional de
Seguranca Pblica®®, anunciado pelo presidente Fermando Henrique Cardoso; o
agravamento da Inseguranca do estado e a politica salarial para a policia militar mineira*C.

A criacdo de uma estrutura nacional para acompanhar as a¢fes de seguranca, em
todos os Estado, constitui-se um dos pilares da politica de seguranca do pais. Essa proposta
envolve desde medidas repressivas de curto prazo, como a criagdo do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP) 3! até medidas de médio e longo prazo, como a politica de
integracdo e a unificacdo das policias estaduais. O Fundo de Seguranca representava,
naquele momento, uma promessa do governo federal de repassar de 330 milhdes para 0s
investimentos na seguranca publica dos estados brasileiros, mediante a apresentacdo de um
Plano Estadual de Seguranca Publica ao Ministério da Justica.

N&o era a primeira vez que a proposta de reformulacéo da area de seguranca seria

discutida no estado de Minas Gerais. As primeiras idéias de reformulacéo da area tiverama

29Emjunho de 2000, pela primeira vez na histéria do pais, s@o anunciadas as diretrizes e propostas de um Plano Nacional
de Seguranga Publica (PNSP). O objetivo desta iniciativa é propor diretrizes voltadas para agdes de represséo e prevencédo
da criminalidade em todo o pais. O Plano Nacional integra medidas repressivas como investimentos no treinamento e
capacitagdo profissional; a implantacdo de programas de policiamento comunitéario; o reequipamento das policias
estaduais e a implantagdo de sistemas de informacéo e estatisticas policiais, assim como medidas preventivas, a saber: a
proibicdo da comercializacdo de armas (registro de armas); investimentos em programas voltados para o gprimoramento
de 7 milhdes de pontos de luz, além de criar mais 1 milhdo; assim como em programa federal de protecdo a testemunhas e
programas sociais.

%0 Essas informagOes foram extraidas da analise de jornais publicados no Estado de Minas Gerais e dos dados obtidos nas
entrevistas.

%10 Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) faz parte do Plano Nacional de Seguranca Pblica. Este Fundo destina-
se a gerir recursos para apoiar projetos de responsabilidade dos governos federais, estaduais e municipais na area de
seguranca pUblica. A criagdo do Fundo Nacional de Seguranga Publica, segundo os consultores da SENASP entrevistados,
redefiniu as suas relagdes com os estados. Os incentivos para a adesdo dos projetos do governo federal eram simbolicos.
Com o fundo, as organizag@es policiais estaduais passariam a apresentar projetos de capacitagdo a SENASP, visando
obter recursos financeiros. Desde a sua criacdo, os gestores da SENASP tém se empenhado a implantar o Sistema Unico
de Seguranga Publica (SU SP). De 2003 a 2006, a SENASP executou 51 acdes diretas, promovendo 518 convénios com os
estados e 165 convénios com os municipios. Foram investidos em torno de R$ 1,3 bilhdes de reais (Para maiores
informacdes a respeito do funcionamento interno da SENASP, ver Durante, M. 2008).
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sua origem nas discussfes de um grupo composto por representantes da Secretaria de
Segurancga, da Policia Militar, da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) e da Universidade Federal
de Minas Gerias (UFMG), entre outras instituicdes. O grupo passou a se reunir sob a
orientacdo da Secretaria de Planejamento, particularmente, no ap6s a greve da Policia
Militar. Nessa ocasido, ja se apostava na idéia de que o primeiro passo rumo a reformulagéo
da seguranca publica do estado demandaria a profissionalizacao das atividades policial, por
meio da criacdo de uma Academia de Policia Unica, assim como pela implantacdo do
modelo de gestdo de Conhecimento.

No governo de Azeredo, ja se discutia a idéia de implantar trés estruturas basicas
comuns: a criacdo de um centro Unico de formacdo de policiais; a unificacdo de
informaces, a partir da criagdo de uma central de informagdes referentes a inquéritos e
boletins de ocorréncia; e, por ultimo, a elaboracdo de uma estrutura para apurar e avaliar
denudncias de irregularidades praticadas por policiais.

Em julho de 1997, o Secretario da Seguranca Publica de Minas Gerais fez um
pronunciamento na Camara Federal, em sessdo especial convocada pela Mesa Diretora
daquela Casa, a favor da construcdo de uma identidade democratica para as policias
estaduais por meio da implantacdo de um modelo de formacdo policial, baseado nos
principios de direitos humanos. Contudo, toda aquela retérica a favor das idéias
embrionarias de integracdo de ensino, inteligéncia e correicdo no estado mineiro ndo teve o
apoio politico. O sonho da integracdo das policiais estaduais do estado de Minas é reduzido
a belo discurso de promessas. Técnicos e integrantes do grupo de formuladores dessas
propostas atribuem a desarticulacdo do projeto de integracdo das policias mineiras a falta de
vontade politica do governo Azevedo.

Dois anos depois, com entrada do governo Itamar Franco, esse tema volta a fazer
parte do debate publico e politico. Desta vez, sdo as taxas de criminalidade violenta do
estado de MG que sinalizam sinais de urgéncia na area. Os nimeros chegam ao seu apice,
particularmente, na virada do ano de 1999°2. Dados organizados pelo Nucleo de Estudos
em Seguranca Publica (NESP) da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), mostram que a taxa de
crimes violentos por 100 mil habitantes em 2000 foi aproximadamente 80% superior a taxa

referente ao ano de 1999. Dados da mesma fonte mostram que essa tendéncia também é

%2 Caderno de Politica, Jornal do Estado de Minas Gerais. Julho, 2000, p. 6.
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observavel para os homicidios. O aumento foi de aproximadamente 100%, entre 1997 a
2003%.

Técnicos e especialistas na area sdo novamente convocados pelo governo do
estado. Nessa ocasido, a missdo do grupo seria a de elaborar o primeiro Plano Mineiro de
Seguranca. Para compor este documento, técnicos da Fundagdo Jodo Pinheiro analisam os
planos setoriais das secretarias de Seguranca e da Justica, as propostas da Policia Militar e
do Corpo de Bombeiros Militar.

Esse Plano na sua versdo original prevé, entre outras medidas®, a criacdo de uma
estrutura Unica de seguranca em duas areas de politicas: formacgdo profissional e
comunicacdo. No que concerne a profissionalizacdo do modelo de policia, o projeto propde
novamente a implantacdo de Unico centro de formacdo de policiais, que adotaria 0 modelo
do campus universitario. Algumas disciplinas seriam comuns as duas policias, enquanto
outras abrangeriam conteldos especificos para a policia civil e a militar. A idéia central
seria excluir as estruturas de ensino de ambas as organizacbes (PC e PM) em favor de uma
estrutura de formacao policial comum.

A Integracdo dos sistemas de informacdes da Secretaria da Seguranca Publica e da
Policia Militar, na area de comunicacéo, € o segundo item chave deste projeto. O objetivo
desta iniciativa seria a unificacdo do comando das policias civil e militar, passando a
coordenacdo de ambas para a Secretaria de Estado de Seguranca Publica. No governo de
Itamar, os bancos de informacdo de cada policia estadual (PC e PM) permaneceram
separados. Esse fato dificultava os trabalhos de ambas organizagdes e, conseqientemente, a
adogdo de medidas para combate a criminalidade no estado.

Além das propostas, que integram o Plano Mineiro de Seguranca PUblica, projetos
de lei e de emendas constitucionais (PECs), voltados para a mudanca das estruturas

operacionais da Policia Civil — subordinadas a Secretaria de Estado de Seguranca, também

33 Anudrio de InformagBes Criminais de Minas Gerais, 2008, p.17.

% Quatro eixos de atuagio constituem o Plano Estadual de Seguranca Publica de Minas Gerais. Um dos eixos de ag&o esta
vinculado a organizacdo administrativa. Somente esse eixo compreende quatro areas: integracdo das organizagdes
policiais no que tange ao planejamento e a coordenacdo operacional das policias civil e militar; racionalizacdo
administrativa e operacional no que diz respeito ao uso dos recursos disponiveis; suporte logistico e gestdo de recursos
humanos. Nessa Ultima area, prop8e-se investir na contratacéo de pessoal, no aumento salarial e na elaboracéo do plano de
carreira das duas organizac6es policiais (PC e PM). O segundo eixo do plano estadual remete a repressdo ao crime, tendo
duas areas de intervencdo: o sistema prisional e programas voltados para adolescentes autores de ato infracional. O
terceiro eixo diz respeito aos mecanismos de participacdo em quatro areas de atuagdo: prevengdo criminal e participacdo
comunitéria, direitos humanos e controle da atividade policial, sistema de justica criminal e medidas de ambito legislativo
(Plano de Seguranga Publica do Estado de Minas Gerais, 2000).
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foram encaminhados & Assembléia Legislativa do Estado de MG 3°. Uma das mudancas
reivindicadas era criar uma Coordenadoria Geral de Pericia Oficial do Estado e do Sistema
Estadual de Transito. A aprovacdo desse projeto significava retirar do ambito da secretaria
do estado as responsabilidades pelo funcionamento dos institutos Médico-Legal (IML) e de
Criminalistica e do Departamento Estadual de Transito (Detran).

Pressdes institucionais impediram que tais propostas de integragdo fossem votadas
e aprovadas na Assembléia Legislativa. As historicas rivalidades entre as policias Civil e
Militar®® muito contribuiram para esse resultado. Um dos fatores que, segundo os
especialistas, que dificultaram o acesso do tema da unificacdo a lista de prioridades dos
governadores Azeredo e Itamar, era a tradicional cultura organizacional. Essas resisténcias
foram reforcadas pela estrutura de poder que organizava o setor de seguranca publica no
Estado de Minas em vigor.

A estrutura fragmentada do Sistema de Justica Criminal foi sem davida um dos
fatores desfavoraveis para a aceitacdo dos projetos do plano. Por exemplo, a Policia Militar
estava vinculada ao governador, ao passo que a Policia Civil a Secretaria de Seguranca. O
sistema penitenciario e o tratamento dos adolescentes infratores ficaram sob a
responsabilidade de uma terceira instituicdo, a Secretaria de Justica e de Direitos Humanos.
Dessa forma, qualquer tentativa de que seja de inovagdo na area esbarraria nos obstaculos
gerados pela estrutura institucional da época. Como sublinha 0 ex-secretirio Sapori, “era
inviavel o planejamento e a execucdo de uma politica de controle da criminalidade”
(SOARES, 2008)%. A manobra politica encontrada pelas liderancas dos partidos na

Assembléia Legislativa para as referidas resisténcias a politica de integracdo, e evitar um

35No ano de 2000, foi encaminhada uma proposta de emenda Constitucional 33, propondo a modificacdo do artigo 137 da
Constitui¢do de Minas. O texto original propunha mudancas a serem apreciadas por uma comissdo especial encarregada.
As policiais militar e civil passariam a atuar sob coordenacdo do Conselho de Defesa Social.

% As reportagens publicadas no Jornal do Estado de Minas, durante o més de agosto de 2000 confirmaram as informacdes
obtidas pelas entrevistas com policiais militares e civis e especialistas da Fundag&o Jodo Pinheiro.

$"Essa situaco so foi resolvida em janeiro de 2003, quando foi criada a Secretaria de Estado de Defesa Social, ficando as
duas policias operacionalmente subordinadas a elas, garantindo as suas autonomias administrativas. A mesma autonomia
foi garantida ao Corpo de Bombeiro Militar e a Defensoria Publica. A criacdo da Secretaria de Estado de Defesa Social
inaugurou uma nova era da politica de seguranca do Estado de Minas Gerais. Essa estrutura nasceu da fusdo de duas
secretarias anteriores: a Secretaria de Estado da Justica e Direitos Humanos e Secretaria de Estado da Seguranga Publica,
segundo a lei Delegada n. 56, de 29 de janeiro de 2003 (SAPORI, 20064, p.138). Na mesma gestéo, foi criado também o
Colegiado de Integracdo, presidido pelo Secretéario do qual participam a chefia das policias militar e civil, da
administracdo prisional, da Defensoria Publica e do Corpo de Bombeiros Militar. Essas mudangas institucionais mais
recentes ndo foram incorporadas a andlise por que fogem do escopo temporal da grovagdo da politica da reforma do
ensino de seguranga publicada PMMG.
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problema politico para o governo Itamar Franco foi o argumento da inconstitucionalidade®®.
Essa justificativa fez com que todos 0s projetos, que tramitavam na Assembléia Legislativa,
fossem arquivados, sem prejuizos politicos para o governo.

O governador Itamar Franco responde as pressfes sociais, anunciando um
Decreto-Lei que, por sua vez, determinava a criacdo de uma central de inteligéncia voltada
para integrar o trabalho do Ministério Publico e das policias Civil e Militar. Essa decisdo
governamental foi essencialmente estratégica uma vez que a implantacdo de medidas
paliativas como essas ndo resolveram um dos maiores obstaculos a integracdo das policias
no estado: o desarticulado e fragmentado aparato de Justica Criminal.

A terceira questdo de polémica, na area de seguranca publica, que marcou o
governo de Itamar Franco foi o impasse do reajuste salarial para os policiais militares. Em
junho, as liderancas de militares e bombeiros reivindicavam novamente um teto salarial de
900 reais. As discussdes sobre a politica salarial entre liderancas, a clpula da PM e do
Bombeiro e os representantes do governo giravam em torno da equiparacdo salarial dos
pracas. A justificativa do governo para ndo aprovar esta proposta foi mais uma vez a
auséncia de orcamento que garantisse a promocao de policiais terceiro e segundo sargento a
primeiro sargento. Como a questao salarial ndo avancou, o foco das negociacdes caminhou
rumo a uma quarta questao polémica: a criagdo do codigo de ética.

Por Gltimo, os dados descritos e analisados nessa secdo evidenciam o quanto o
contexto politico, nas duas administracbes de Minas Gerais, ndo foi favordvel ao
desenvolvimento de um dos principais itens do projeto politico de reformulacdo da
seguranca publica do estado de MG e, particularmente, aos assuntos que dizem respeito aos

interesses da Policia militar mineira. Se o contexto politico - entre 1995 e 2001- ndo

A0 contrario dos argumentos de politicos e dos gestores da PM e PC do estado de Minas Gerais, duas experiéncias de
integracdo das organizagbes policiais mostraram a viabilidade técnica e politica do projeto de integracdo das policias
estaduais sem violar o artigo 144 da Constituicdo Federal de 88. A primeira delas é o caso do estado do Para. Segundo as
entrevistas, o projeto de integracdo das policias Civil, Militar e Corpo de Bombeiros foi aprovado em 1998 mediante a
criagao de um centro de formagéo Unico para policiais (Instituto de Ensino da Seguranca). Parte do curriculo é comum as
trés forgas, tendo, por outro lado, algumas disciplinas especificas para cada corporagéo. ’Area operacional também foi
atingida pela integragdo. Em um Unico Espaco, o Centro Integrado de Operacdo da Area de Seguranca (Ciope) —
representantes das policias Civil, Militar, Rodoviaria Estadual e Corpo de Bombeiros definem as estratégias de acdo
diaria. Outra diferenca fundamental entre Minas e Pard esta nas diretrizes sdo definidas pelo Conselho Estadual de
Seguranga, formado por representantes das corporagdes policiais e da sociedade civil. A segunda experiéncia de
integragdo foi implementada no estado do Rio Grande do Sul. O secretario de Justi¢ca e Seguranga do Rio Grande do Sul,
José Paulo Bisol, um dos defensores da unificacdo das policias Civil e Militar. Neste estado a conjungdo das policias,
combatendo a hostilidade entre militares e civis, foi implantado em trés etapas: unificando as academias de ambas as
policias (PM e PC) — considerando as disciplinas especificas de cada formagdo —, e unindo as corregedorias e 0s servicos
de inteligéncia e informagéo.
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proporcionaram as condicGes favoraveis a eventos institucionais que caracterizaram as

disputas politicas na PM, no mesmo periodo. Essa € a tarefa da proxima secéo.

As Janelas de Oportunidades entre 1995 e 1998

Desde a saida do coronel Klinger de Almeida gestdo do ensino, acdes na &rea
ficaram, por uma década, restritas a mudancas incrementais e lentas. Essas alteracfes
curriculares na época ndo resultaram de uma politica institucional de ensino para policiais
oficiais e, em especial, para o0 maior percentual do quadro de pessoal da PM: os soldados,
cabos e sargentos. Esses servidores correspondiam a quase 70% do numero de efetivos da
época. Iniciativas de mudancas estavam muito atrelados a concepcdes ideoldgicas
particulares. Cada administrador das unidades de ensino tomava decisdes segundo a sua
percepcdo de formacdo profissional policial. O conhecimento cientifico aplicado a
profissionalizacdo da formacéo policial, nesse momento, ainda ndo era alvo de politicas dos
gestores do ensino e da cUpula da PM.

Esse tema teve a sua grande oportunidade de capturar a atengdo dos gestores da
clpula da PM guando uma janela se abre no fluxo de problema no ano de 1997. A histdrica
crise de identidade profissional desencadeou 0 movimento reivindicatorio de 1997: a greve
dos policiais pragas. Esse ambiente marcado por pressdes internas e pela perda de controle
da Instituicdo, em relacdo aos seus subordinados, gerou uma “histeria” institucional que,
por sua vez, espalhou uma enorme sensagdo de medo na cupula da PM.

A cadeia causal de crise- greve-medo fez com que os gestores da cupula da PM
procurassem por solucGes satisfatorias para a defasagem salarial e as péssimas condi¢Ges de
trabalho de pracas. Uma delas foi a alteracdo dos critérios de selecdo previsto pela lei de
ensino policial militar. A lei complementar 50 prevé a exigéncia do ensino médio para
candidatos a carreira policial militar de soldados. Esse tema consegue um espaco na lista de
prioridades do comando uma vez que as reivindicacdes salariais de policiais demandavam
por melhores niveis de escolaridade. E importante ressaltar que a aprovacdo dessa lei
complementar ndo resultou de uma necessidade coletiva percebida de que policiais pracas
precisavam ter altos niveis de escolaridades. Essa conquista resultou de uma situacao
estratégica que combinou crise, recursos politicos e, principalmente, uma sensacao de medo

do agravamento da situacdo. Até por que, essa categoria de policiais apresentava 0os mais
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baixos niveis de escolaridade da PM mineira. O minimo exigido para o acesso de soldados
a carreira de policial militar, no inicio da década de 1990, ainda era o ensino fundamental, o
antigo primeiro grau.

Essas primeiras modificagfes nas regras do ensino policial abrem precedentes para
que novas demandas viessem a serem aprovadas em momentos oportunos. E nessa ocasido
que o lider intelectual e mentor de propostas, que vinham sendo elaboradas e difundidas,
desde o inicio da década de 1990, comega a se articular e buscar novos adeptos de suas
idéias. Entre 1995 a 1997, a sua capacidade de intervencéo era ainda bastante timida em
termos de posicOes de prestigio institucional, embora, j& ocupasse uma posic¢do central na
rede de contatos de policiais na area de ensino. O empreendedor (n6 C04) compartilha os
mais altos valores de centralidade e intermediacdo, isto é, centralidade (70.58, contra

55,88), conforme visualizamos no sociograma abaixo.

Y o

- — 34802
e \
Y
\

Figura0l: Rede da PMMG 1995-1997 (Sociograma)

Seu trabalho de sensibilizacdo e organizacdo de demandas se deu até quando surge
a segunda oportunidade para apresentar as suas novas propostas de mudancas. Desta vez, 0s
“pbons ventos” vinham do fluxo de politica: no segundo semestre de 1997, pos-greve, 0
governo do estado substitui os atores da cupula da PM. As justificativas anunciadas para
tamanha decisdo giravam em torno da idéia de reconstituicdo e renovacdo da Instituicdo.
Por outro lado, nos bastidores da cUpula decisoria, a ordem era ter muita cautela. Na
verdade, esses ideais acabaram se convertendo num momento de grande paralisia decisoria.
Esse fato fez dessa oportunidade um obstaculo para a juncdo completa dos trés fluxos.

Muitos dos projetos de &reas distintas, que também estavam em andamento, acabaram
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sendo esquecidos. As propostas apresentadas pela comissdo 021, de 1997 ndo escaparam. A
juncéo parcial dos fluxos acabou resultando a rejeicdo das propostas de reformulacdo dos
cursos de formacdo bésica.

Nesse primeiro momento (1997), os resultados estdo associados a alguns dos
componentes do fluxo politico. O primeiro deles é institucional, representada pelo perfil
dos novos comandantes da PM. O Comando da PM foi ocupado por policiais oficiais,
representantes da geracdo mais conservadora e defensora do militarismo. Esses atores, em
razdo da sua formacdo macicamente militar e do contexto institucional marcado por
incertezas, eram hostis a qualquer tipo de proposta mais progressista, ou melhor, a qualquer
tipo de inovacdo que viesse representar a ameaca a tradicdo militar.

O segundo fator é politico. Esse resulta da falta de vontade politica do governo
Eduardo Azeredo. Ele se recusa a apoiar a proposta do curso que daria soltados uma
carreira Unica equivalente a de oficial. Essa medida, segundo as entrevistas, demand aria
uma fatia maior do bolo orcamentario estatal. O que ndo foi possivel devido aos pifios
investimentos do governador Azeredo destinado a area de seguranca publica do estado. O
terceiro fator foi a inexisténcia de uma legislacdo apropriada. De forma complementar,
faltou vontade politica do governo e do comando da PM para aprovar o projeto de lei, que
havia sido encaminhado a Assembléia Legislativa do estado de MG, na mesma época.

Uma nova janela que se abre quando a cUpula deciséria da Policia Militar €
substituida em funcdo da movimentacdo grevista de pracas em 1997. A escolha do
governador Eduardo Azeredo de substituir os atores, que ocupavam posicdes de prestigio e
poder da PM, foi uma estratégica de sobrevivéncia da Instituicdo. Motivados pelo mesmo
propésito, a PM escolhe dois oficiais para substituir os ex-gestores da organizacdo no
momento da greve. Os oficiais nomeados, aos cargos de chefe do Comando de
policiamento da Capital (CPC) e chefe do Estado Maior da PM, representavam um
segmento de policiais mais conservadores e defensores da cultura organizacional militar. A
trajetoria institucional daqueles atores justificava a substituicdo dos atores da cupula
administrativa da PM. Naquele momento, o sentimento de urgéncia demandava por
gestores que compartilhassem essencialmente dos valores da tradicdo militar. Reprimir
qualguer tentativa de mobilizacdo interna significava garantir a estabilidade institucional da
PM.
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Tanto o coronel Oswaldo Miranda quanto o coronel Edgar Eleutério eram
institucionalmente conhecidos pelo historico de repressdo de greves e manifestacdes
populares. Ambos 0s coronéis ingressaram, na década de 1970, quando a formacao era
100% militar. O coronel Miranda também tinha o Bacharelado em Direito. A esses atores
séo dados a incumbéncia de regatar a unidade institucional segundo os preceitos da tradicdo
militar. Essa medida teve fortes implicacdes sobre os rumos das politicas que estavam a
espera de uma decisdo da cUpula da PM, entre elas, as propostas de mudancas da legislacéo
que regulamenta o ensino policial militar.

Ainda nesse mesmo ano, o empreendedor comega a dar saltos mais altos, passando
a vender as suas idéias de inovacdo do ensino, ndo somente aos seus pares, mas tambem
aos gestores estratégicos de sua Instituicdo, influenciando e tornando-os mais
familiarizados a suas idéias. Pelo sociograma abaixo, podemos visualizar oS recursos

relacionais (capital social) entre contatos dentro e fora de sua Instituicdo.
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Podemos dizer que a atuacdo e a articulacdo politica do empreendedor nessa rede
(C02), nesse momento, foram essenciais para a sensibilizacdo do comando da PM a
respeito da necessidade de se investir na formagdo técnica de pragas. Esse fato resultou na
implementacdo do Curso Técnico de Seguranca Publica (CTSP). Um ano depois, sdo
aprovadas as diretrizes de educacdo policial voltadas para o servico de seguranca publica,

assim como o Centro de Treinamento Policial (CTP).
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Todas essas iniciativas significavam nagquele momento o primeiro passo rumo a
construcdo de uma politica de valorizacdo profissional na Instituicdo. Nao obstante, apesar
de sua relevancia, ndo podemos afirmar que as estratégias de persuasdo e a alta
conectividade do empreendedor tenham sido condicdes suficientes para inserir o tema da
reforma na agenda institucional do comando da PM da época.

Em sintese, esse acontecimentos politicos e institucionais, envolvendo o governo e
0 Alto Comando da PM, também ndo favoreceram o desenvolvimento de algumas das
propostas, apresentadas a cupula da PM, em 1997. A mudanca de gestores da cupula da
PM, no pds-crise de 1997, foi completamente hostil a qualquer tipo de proposta mais
progressista, ou melhor, a qualquer tipo de inovagao que viesse representar a uma ameaca a
tradicdo militar. Esses dados mostram que, embora o contexto politico da época nao tivesse
sido favoravel, acontecimentos politico-institucionais internos a PM favoreceram a
renovacdo das prioridades gestores da cUpula da PM, gerando oportunidades para o acesso

de velhos e novos temas & agenda, a partir de 2001. E o que veremos a sequir.

Novas Oportunidades (Policy Window), Novas Estratégias: sera que sai?

[...] Entdo quando eu li aquele projeto eu disse: Sou eu que irei assinar este
projeto. N&s precisamos mostrar pra a sociedade que nés tinhamos uma tropa
competente, uma tropa que trabalhava nesse conceito da cidadania [...]. Entéo,
tinhamos muita pressa em possibilitar uma transformagdo estrutural também e
que pudesse atender essa demanda de aperfeicoar. NOs precisdvamos de um
policial mais aperfeicoado, mas dono dele mesmo, e certamente pra se fazer isso,
eu tinha que ter duas frentes: uma frente que avaliasse esse perfil do policial
como fonte de cidadania, e uma frente que tratasse a parte da estrutura fisica,
logistica, de preparacdo. E isso. (Oficial da Policia Militar de Minas Gerais, Ex-
Comandante Geral de 2001)

[...] Olha, eu néo relaciono com a extin¢cdo da Diretoria de Ensino, eu relaciono o
seguinte que ndés comecamos a perceber que as maiores crises e eu vou lhe dar
um exemplo, as maiores crises, os maiores problemas, séo resultantes da falta de
qualificacdo, entdo a PM comecou a perceber a crise nela e tem uma crise na
década de 90 que marca (Oficial da Policia Militar de Minas Gerais, Ex- Chefe
do Estado Maior de 2001)

Em 1998, abre-se uma nova janela de oportunidades para as propostas de
mudancas do ensino. Desta vez, ela decorre dos componentes do fluxo de problemas. Com
a extincdo da Diretoria de Ensino, heranca da politica de reducdo de gastos do governo
Azeredo, a equipe coordenada pelo major PM Marco Antonio, o mentor intelectual e
empreendedor das propostas, é deslocada para a diretoria de recursos humanos (DRH). A
permanéncia dessa equipe na DRH, sob a sua orientacdo, permitiu com o major
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empreendedor ampliasse a sua rede dentro e fora da Instituicéo policial, vindo a conquistar,
posteriormente, a legitimidade, credibilidade e o respeito de integrantes da cupula
administrativa da PMMG.

Trés anos mais tarde, abre-se uma janela no fluxo de problema. Surge uma nova
crise institucional. Esse evento teve grande repercussdo no estado em funcdo dos
escandalos de corrupgéo e irregularidades, envolvendo os gestores da cupula administrativa
da Instituicdo policial.

Em 2001, as dendncias de corrupcdo contra oficiais desestabilizam a culpula
administrativa da PM3° por motivo central: os conflitos politicos entre atores da policia
militar provocados por disputas entre grupos antagénicos. A demissdo de um dos contatos
de confianca do ex-gestor da PM provocou o desentendimento entre o coronel Gontijo
(comandante geral da época) e o chefe do Estado- Maior- José Antoninho de Oliveira.
Segundo as entrevistas, essa situacdo se agravou, levando ao rompimento de relagdes entre
os referidos coronéis. Essa instabilidade institucional chega ao seu auge, quando o principal
chefe da PM - o coronel Mauro Lucio Gontijo, ex-comandante-geral da corporagdo também
é exonerado..

Dendncias contra policias civis e militares comegcaram a ganhar visibilidade e
serem apurados com a criacdo da Ouvidoria de Policia de MG: drgéo civil vinculado ao
governo do estado, encarregado de receber e dendncias de violéncia policial*®. Segundo o
relatério, publicado pela Ouvidoria de Policia, a média de denuncias, referente aos trés
primeiros meses do ano de 2000 foi 20% mais alta do que a do Gltimo trimestre do ano de
1999. Das 264 denudncias recebidas pelo érgdo, 712 envolviam policiais militares e 147
envolviam policiais civis. Entre os delitos mais denunciados contra policiais militares,
destaca-se 0 abuso de autoridade. Ameaga a cidaddos ocupa a segunda posi¢do no ranking
de denuncias contra policiais: foram 83 denlncias contra policiais militares.

No mesmo ano, € divulgado um segundo relatério, elaborado pela Comisséo
Parlamentar Inquérito do Narcotrafico, instaurada pela Assembléia Legislativa de Minas.
Esse documento revela a existéncia de uma “banda podre” na policia mineira. Na lista,

encaminhada pela CPI ao Ministério Publico Estadual e Federal, a Corregedoria de Policia

% Caderno de Politica. Jornal do Estado de Minas Gerais. Janeiro, 2001, p.9.

40 No Estado de Minas Gerais, a Ouvidoria foi criada em setembro de 1998. Desde a sua criacdo, foram recebidas 1082
dendncias. Destas, 300 gproximadamente foram consideradas improcedentes e 99 procedentes tiveram sua apuragao
concluida (Estado de Minas Gerais. Janeiro, 2001, p. 21).
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Civil e ao Comando da Policia Militar, constava 53 suspeitos de colaborar com o
narcotrafico, entre eles, policiais militares, delegados, detetives e agentes penitenciarios **.

A solucdo imediata encontrada pelo governador Itamar Franco, no intuito de evitar
um desgaste politico, assim como um novo racha entre oficiais superiores e 0s integrantes
da tropa, foi substituir os gestores da cUpula decisorio da Instituicdo. Esse fato teve um
peso simbdlico singular. A saida de policiais corruptos representou na época a ascensao de
uma nova geracdo de gestores. Esperava-se que os “escolhidos” viessem romper com
praticas personalistas e isoladas e, em especial, no que concerne a profissionalizacdo dos
membros da organizacdo. Dai a razo para o governador Itamar indicar gestores que tivesse
duas caracteristicas: experiéncia na area operacional e o respeito e legitimidade junto a
tropa da PMMG. Sdo eles: o Alvaro Antonio Nicolau, o oficial mais antigo da ativa da
época. Para a chefia do Estado Maior é indicado o coronel Severo Augusto da Silva Neto,
ex-gestor do Comando de Policiamento da Capital. E para a chefia do Gabinete Militar, é
nomeado o coronel Rubio Paulino Coelho.

Ao contrério das estratégias adotadas para superar a crise de 1997, a situacdo em
2001 demandou novos critérios de selecdo. O sentimento de urgéncia caminhava em outra
direcdo. Em funcdo disso, a Instituicdo e o colegiado de coroneis da PM optam por indicar
por policiais progressistas, menos militarizados e, principalmente, mais proximos da
realidade operacional vivenciada pela tropa da PM. Além disso, o diferencial do projeto das
Politicas de Modernizacdo da Educacdo em Seguranca PuUblica, em comparacdo as
tentativas anteriores de mudancas do ensino, foi justamente ter encontrado um solo fértil
para o seu desenvolvimento na Instituigéo.

De fato, a pressdo externa da opinido publica e da midia também favoreceu aquele
momento. O sentimento de urgéncia interno e as pressoes externas impulsionam por agdes
que pudessem resgatar da imagem e a legitimidade da PM mineira. Independente de seus
resultados (a concretizacdo ou ndo do novo modelo de formacdo e capacitacdo
profissional), a reforma da politica da educacdo de seguranca publica da PMMG tinha
possibilidades de constituir-se enquanto um simbolo das maiores aspira¢fes do comando da

época. Para isso, coube aos gestores do comando da Instituicdo, barganhar pelo consenso

41 Estado de Minas Gerais. Dezembro, 2000, p.28.
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interno de se investir essencialmente na formacédo e qualificacdo policial com rigor técnico
e cientifico.

Em situagédo de escassa atencdo, uma crise pode fazer com que um problema seja
reconhecido. O senso de urgéncia se desenvolve com base na premissa de que um problema
identificado se torna exacerbado pela auséncia de agdo. Contudo, em fungdo da crise, a
duracdo das janelas de oportunidades é reduzida, e uma providéncia imediata torna-se
prioridade. E nesse momento que o papel do empreendedor é fundamental para a
convergéncia dos trés fluxos.

Na Policia Militar de Minas Gerais ndo foi diferente. A troca dos gestores do
comando da policia militar mineira permitiu com que dois autores do projeto fossem
nomeados a assumir a0 mais importante cargo na area de educacdo da Instituicdo: a chefia
da Secdo de Ensino Profissional na Diretoria de Recursos Humanos (PM1). O primeiro a
assumir foi o lider intelectual da reforma, o empreendedor; e em seguida, é convocado o
segundo mais importante ator na rede de policiais, envolvidos na area de ensino.

A permanéncia desses de atores do grupo de especialistas, numa posicao
estratégica na area do ensino da PM, ¢ a terceira variavel de relevancia para compreender a
adocdo da politica de reforma. Quando esses atores assumem o controle da politica de
ensino de todo o Estado de Minas, eles ndo s6 conseguem sensibilizar os atores de decisdo
da época, mas também deslocar a atengdo da cUpula administrativa para o grau de urgéncia
da reforma do ensino profissional. Segundo as entrevistas, se por um lado a extingdo da DE
representou uma grande falha da administracéo, por outro essa decisdo gerou indiretamente
conseqliéncias positivas: o empreendedor ganha a autoridade e legitimidade institucional

que faltava para sensibilizar os gestores da PMMG.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esse estudo artigo testou as hipoteses a respeito dos efeitos das oportunidades sobre
os atributos da jungdo dos trés fluxos - problemas, solucbes e politicas, esclarecendo a
l6gica dos mecanismos que uniram oportunidades a escolha de politica no caso examinado.

As oportunidades analisadas afetam de duas maneiras a convergéncia dos fluxos.
Nos dois momentos analisados, observamos que crises e mudancas de mandatos geraram
oportunidades de mudancas de politicas. Em 1997, constatamos que problemas sdo
reconhecidos pelos gestores da PM; solucbes sdo apresentadas; contudo, as dinamicas
politicas e institucionais ndo favorecema unido de problemas a solucdes. As janelas, que se
abrem no fluxo de politicas, seja 0 contexto politico no ambito do governo estadual, seja as
mudangas administrativas dentro da PM e a cultura organizacional inviabilizaram o
desenvolvimento de propostas de diferentes areas de politicas, que estavam em discussao e
avaliacdo. Dentre elas, podemos citar as propostas apresentadas pela comissdo 021, no ano
de 1997.

Por outro lado, no segundo momento, dois componentes dos fluxos de problema e
politicos produzem oportunidades que favorecem a convergéncia dos fluxos. Novamente, a
variavel contexto é relevante na explicacdo da convergéncia dos fluxos. Em 2001, embora o
carater do contexto politico tenha permanecido inalterado, o contexto social, isto €, o clima
social e 0 ambiente institucional eram diferentes. A populacdo mineira ndo apoiava mais a
PM diante as denuncias de corrupcao envolvendo os gestores da cupula administrativa da
Instituicdo. Os novos gestores tinham projetos, preferéncias e trajetorias profissionais muito
distintos em comparagdo aos atributos individuais e relacionais dos administradores da
gestdo anterior. Essa variavel também é de suma relevancia para compreendermos o
terceiro mecanismo que ligou as oportunidades geradas nos fluxos de problemas e politica a
acOes de extrema urgéncia de mudanca do modelo de policia tradicional. Este carater de
urgéncia fez daquele momento singular, tornando-o propicio para empreendedores de
politicas que soubessem utiliza- los, convertendo-o a favor de suas idéias e projetos.

Esse contexto também influenciou parcialmente os efeitos da cultura policial
(crencas e tradicdo militar). Um exemplo disso esta no resultado desse jogo politico que
mobilizou diferentes atores internos e externos a Instituicdo policial pesquisada. A PM

aprovou 03 propostas totais; 01 parcial. O Manual de Competéncia, uma das propostas, do
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projeto de modernizacdo do ensino ndo caminhou. Ela ndo foi reconhecida pelos gestores
da época (2001). Apesar dos inumeros esforcos e custos na elaboracéo do relatorio sobre as
competéncias, necessarias para a realizacdo de funcGes na &rea de seguranca publica, o
comandante da PM ndo assinou o documento. A aprovacao parcial do IESP também
evidencia o peso da cultura organizacional militar. Esses dados confirmam o carater
politico da adogdo das politicas de modernizacdo da educacdo profissional de seguranca
publica, assinado em julho de 2001. No quadro 15, segue um resumo das propostas e 0s
seus respectivos resultados.

Em sintese, retornando ao nosso argumento principal desse artigo, ratificamos que,
nesse estudo, as oportunidades geradas pelos componentes dos fluxos de problemas e
politica, isto €, a crise institucional e a mudanca de atores da cUpula da PM, renovaram o
contexto institucional da PM, desarticulando antigas disputas politicas internas, permitindo
com que velhos e novos temas ascendessem a agenda do novo comando da época. Além
disso, o papel do empreendedor foi fundamental para a juncdo dos fluxos. Esse ator soube
utilizar de estratégicas argumentativas e das vantagens da posicdo de prestigio institucional
na area de ensino, transformando as oportunidades de politicas geradas pelos fluxos em
realidade. Outro dado interessante foram os impactos da cultura policial e o carater da
legislacdo do ensino sobre a decisdo da cUpula da PM. Em 1997, observamos que esses
fatores funcionaram como obstaculo as propostas de mudanca da politica de ensino. Por
outro lado, em 2001, esses fatores néo tiveram os mesmos efeitos.

Esse estudo de caso, portanto, confirma uma das premissas centrais do modelo de
maltiplos fluxos, assim como o argumento central desta tese: crises institucionais
acompanhada de mudancas administrativas, solucdes disponiveis e a existéncia de um
empreendedor estratégico e bem articulado sdo os elementos centrais na explicacdo de
adocdo de politica na reforma do ensino na organizacao policial militar do estado de Minas

Gerais.
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