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RESUMO

A tese teve como objeto de pesquisa o modelo estatal burocratico cldssico da administracao
da seguranca publica brasileira, como sistema organico do Estado, a partir de uma revisao
tedrica do tema, das deliberacdes dos participantes eleitos na 1 Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica, dos posicionamentos dos conselheiros do Conselho Nacional de
Seguranca Publica e da Secretaria Nacional de Seguranga Publica. O problema foi
estabelecido a partir do autodiagndstico do governo federal, apontando um baixo nivel de
eficiéncia do aparato estatal no controle da criminalidade e na conten¢do da violéncia. Os
objetivos estabelecidos foram de investigar as disfuncionalidades que levam a baixa eficicia
desse aparato estatal, verificar se essas disfuncionalidades foram adequadamente enfrentadas
nos debates da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica a vista das diretrizes tracadas e
analisar o papel Conselho Nacional de Seguranca Publica para sua implementacdo. Na
abordagem foi utilizado o método de triangulacgdo  por uma multipla perspectiva,
estabelecendo-se andlise qualitativa e quantitativa dos dados obtidos a partir das técnicas de
pesquisa bibliografica e documental, da observacdo participante, do “survey” aplicado aos
membros do Conselho Nacional de Seguranga Publica (2011-2012) e de entrevista com o ex-
Secretario Nacional de Seguranga Publica (2008-2010). A tese descarta as alternativas da
desmilitarizacdo, da unificacdo e da municipalizagao, e sustenta a ado¢ao do “ciclo completo
de policia” como medida corretiva de parte dessas disfuncionalidades, capaz de reduzir o

nivel de ineficacia do aparato estatal.

Palavras-chave: Seguranca Publica. Participacao Social. Ciclo Completo de Policia.

Desmilitarizacdo. Unificacgao.



ABSTRACT

The thesis was the research object state classic bureaucratic administration of Brazilian public
security, as an organic system of the state, from a theoretical review of the subject, the
deliberations of the participants elected in Ist National Conference on Public Security, the
positions of the model directors of the National Council of Public Security and the National
Secretariat of Public Security. The problem was established from the self-diagnosis of the
federal government, pointing a low level of efficiency of the state apparatus to control crime
and curb violence. The foregoing objectives were to investigate the malfunctions that lead to
decreased effectiveness of the state apparatus, check if these dysfunctions were adequately
addressed in the debates of the 1st National Conference on Public Security in sight of the
sketched guidelines and analyze the role the National Public Security Council to implement.
In the approach we used the triangulation method by a multiple perspective, establishing
qualitative and quantitative analysis of data obtained from the techniques of literature and
documents, participant observation , the survey applied to members of the National Council of
Public Security (2011-2012) and interview with former National Secretary of Public Security
(2008-2010). The thesis discards alternative demilitarization, unification and decentralization,
and supports the adoption of the “complete cycle of police” as a corrective measure of these

dysfunctions, capable of reducing the level of inefficiency of the state apparatus.

Keywords: Public safety. Crime. Social participation. National conferences. Complete cycle

of police.
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1 INTRODUCAO

A seguranca publica, apesar de ser uma das politicas publicas mais relegadas
pelos governos, sempre ocupa destaque na midia. Em 2005, Silvia Ramos, Coordenadora da
Area de Minorias, Movimentos Sociais e Cidadania do Centro de Estudos de Seguranca e
Cidadania (CESeC), e Anabela Paiva, Jornalista da “Editora de Cidade do Vespertino Q!”,
com o objetivo de perceber tendéncias da cobertura através da andlise quantitativa da
producdo jornalistica sobre violéncia e seguranga publica, publicaram um estudo sob o titulo
“Midia e Violéncia — Como os jornais retratam a violéncia e a Seguranga Piiblica no Brasil”
(RAMOS; PAIVA, 2005), analisando 2.514 textos jornalisticos, veiculados em 35 dias
distribuidos ao longo de 5 meses do ano (maio a setembro de 2004) por nove jornais
brasileiros que, juntos, alcancam uma tiragem didria média de 1,2 milhdo de exemplares'.

Os resultados conclusivos daquele trabalho apontaram para a relevancia da
tematica Seguranca Publica apontando para uma nova tendéncia jornalistica de ndo mais tratd-
lo sob o ponto de vista meramente criminal, com uma abordagem sensacionalista e discursiva
em direcdo a repressdo criminal, mas de forma mais “sébria e cuidadosa” (Ibidem).

Mesmo assim, as pesquisadoras ainda perceberam que prevalecem abordagens
factuais, baseadas em “historias individuais” tratadas com superficialidade, que levam a midia
a dependéncia das fontes policiais, produzindo noticias pouco contextualizadas, com baixa
andlise critica e carentes de uma abordagem estatistica, € que ndo tocam no ponto fulcral: as
politicas publicas, o que, se feito, potencializaria o papel da imprensa como fomentador de

debates pluralistas capazes de promover as necessarias mudangas na sociedade.

Do ponto de vista jornalistico, predomina em grande parte das matérias um
tratamento superficial, que revela um investimento ainda pequeno das redagdes em
retratar o setor com a importancia que ele tem. Assim, vive-se uma contradi¢do:
enquanto a midia denuncia a gravidade da crise da seguranga publica no pafs,
abdica, na maior parte do tempo, do papel de tomar a dianteira no debate sobre o
tema — o que poderia motivar agdes do Estado mais eficazes e abrangentes.
(RAMOS; PAIVA, 2005, p. 39).

Esse mesmo processo de fuga ao debate sobre a gé€nese do problema se repetiu na
1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, onde ficaram marcados fortes interesses e
paradigmas corporativos e classistas (MANSO, 2009), enquanto os ‘“representantes da
sociedade civil”, que compunham a maioria aritmética dentre os conferencistas (40%) eram

disputados, em processos de cooptacdo, pelos grupos de interesses corporativos.

' Do Estado de Sdo Paulo: “Folha de Sdo Paulo”, “O Estado de Sao Paulo” e “Agora SP”; do Rio de Janeiro: “O
Globo”, “Jornal do Brasil” e “O Dia”; de Minas Gerais: “O Estado de Minas”, “Didrio da Tarde” e “Hoje em
Dia”.
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Predominaram os arquétipos discursivos de “desmilitarizacdo da policia”, “municipalizacdao
da atividade de policiamento”, que contrastavam com o de “extin¢do do inquérito policial”.

Sob o titulo “O modelo brasileiro de seguranca piuiblica e a 1 Conferéncia
Nacional de Seguranca Publica”, esta pesquisa teve como escopo apresentar as
disfuncionalidades do modelo burocrético cldssico da administragcdo da seguranca publica
brasileira e seus reflexos no nivel de eficiéncia das politicas publicas para o setor, para ao
final, discutir e avaliar o enfrentamento desse modelo burocratico nos debates da 1?2
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica e no primeiro mandato do Conselho Nacional de
Seguranca.

Para o enfrentamento das disfuncionalidades do sistema de seguranga publica é
necessario levar em conta que Unido, Estados e Municipios sdo dotados de autonomia e, por
essa razao, tém papéis e estruturas de poder proprios a partir do pacto federativo. No campo
da seguranca publica isso se evidencia a vista do que dispde o artigo 144 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, estabelecendo 6rgdos e respectivos limites de atuacdo no
nivel federal (Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferroviaria Federal), no
plano estadual (Policias Civis e Policias Militares) e no ambito municipal (Guardas
Municipais). A Unido tem limitado seu poder de interferir na questdo, pois historicamente as
questdes de seguranca publica ficaram afetas aos Estados; quanto aos municipios, somente
com a Constituicdo Federal de 1988 é que se permitiu criarem Guardas Municipais, com
competéncia limitada a protecdo de suas instalacdes, bens e servigcos publicos.

Esse sistema se torna mais complexo, quando se observa que no plano estadual a
seguranca publica € atribuida a duas instituicdes com investidura e atribui¢cdes distintas: as
policias militares, encarregadas da preservacdo da ordem publica e da policia ostensiva, e as
policias civis, incumbidas das fun¢des de policia judicidria e da apuragdo de infracdes penais.

Dentro desse cendrio, no ano de 2008 o Ministério da Justica lanca o seguinte
diagnéstico: “Diante do agravamento da criminalidade, o aparato estatal mostrou-se pouco
eficaz na contengdo da violéncia e, sobretudo, ndo sendo capaz de promover uma
convivéncia pacifica”; assim é convocada a 1°. Conferéncia Nacional de Seguranca Piblica
por Decreto do Presidente da Reptblica Luiz Inicio Lula da Silva, atribuindo-se ao Ministério
da Justiga seu preparo e realizacdo.

A Portaria n° 2.482, de 11 de dezembro de 2008, editada pelo entdo Ministro da

Justica Tarso Genro, regrou todo o processo de participacao e deliberacao publica. Assim, ao

2 BRASIL (2009a).
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longo de 2009 a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica se realizou por prévias etapas
eletivas municipais e estaduais, culminando com a plendria nacional em Brasilia, durante os
dias de 27 a 30 de agosto daquele ano. Ao longo dessas etapas eletivas, realizaram-se
Conferéncias Livres, Conferéncias Virtuais, Semindrios Temdticos e Projetos Especiais,
postos como esferas publicas de discussdo e deliberagdo capazes de produzir propostas nos
moldes de principios e diretrizes que seriam submetidos a plendria nacional. De todas as
propostas apresentadas a partir das etapas eletivas e das preparatdrias, 7 principios e 40
diretrizes foram ao final deliberadas como os novos vetores das politicas publicas voltadas
para a seguranca.

De tudo o que foi deliberado na conferéncia, ha quem sustente (KOPITTKE;
ANIJOS, 2010) a prevaléncia do interesse em fortalecer o Conselho Nacional de Seguranca
Publica, como um novo paradigma de seguranca publica e de gestdo publica, pautada no real
exercicio democrdtico, na forma de um novo modelo € uma nova arquitetura institucional
efetivamente preocupada com a participacdo social democratica, a partir da constatacdo de
que “na plendria final da Conferéncia, de dois principios (4 e 9)° e trés diretrizes (5, 20 e

38)? que, se somados, representam a maior votacdo da 1¢ Conseg” (Ibidem, p. 153).

3 PRINCIPIO N° 4. Fomentar, garantir e consolidar uma nova concep¢do de seguranga publica como direito
fundamental e promover reformas estruturais no modelo organizacional de suas instituicdes, nos trés niveis de
governo, democratizando, priorizando o fortalecimento e a execugdo do SUSP — Sistema Unico de Seguranca
Puablica —, do PRONASCI — Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania — e do — Conselho
Nacional de Seguranca Piiblica com Cidadania (265 VOTOS); PRINCIPIO N° 9. Estabelecer um sistema
nacional de conselhos de seguranca autdnomos, independentes, deliberativos, participativos, tripartites para
favorecer o controle social nas trés esferas do governo, tendo o Conselho Nacional de Seguranga Publica —
CONASP - como importante instancia deliberativa de gestdo compartilhada (112 VOTOS).

‘* DIRETRIZ N° 5. 1.1 A (+1.3) - Criar, implantar, estruturar, reestruturar em todos os municipios, conselhos
municipais de seguranca, conselhos comunitdrios de seguranca piblica, com poderes consultivo e deliberativo,
propositivo e avaliador das Politicas Publicas de Seguranca, com representagdo paritdria e proporcional, com
dotagdo orcamentdria propria, a fim de garantir a sustentabilidade e condi¢des necessdrias para seu efetivo
funcionamento e a continuidade da CONSEG como férum maior de deliberacées. Estruturar os GGIs (Estadual e
Municipal) como forma de integrar a sociedade e o poder executivo, com a composicao paritdria e proporcional.
(799 votos). DIRETRIZ N° 20. 1.13 A - Reestruturar o Conselho Nacional de Seguranca Piblica e reformular
os Conselhos estaduais e municipais, considerando os principios de democracia, representatividade, paridade,
autonomia, transparéncia, e tendo como foco principal o combate a corrup¢do, a prestacdo de servicos de
qualidade a populacdo e a articulagdo permanente com as forgas sociais. Para isso: eleger seus membros
bienalmente, por meio de conferéncias e féruns nos quais haja plena participag@o social; adequar suas acdes as
realidades locais e regionais, operando os instrumentos democréticos de controle com monitoramento de dados
quantitativos e qualitativos das situacdes de violéncia e ocorréncias criminais; trabalhar em agdes de carater
consultivo, propositivo, fiscalizatério e deliberativo, adequando suas resolucdes as orientacdes e
regulamentacdes do Ministério da Justica; manter estreita relagdo com todos os conselhos da drea de seguranca e
outros, de modo a facilitar a articulagdo de acdes; gerir todos os seus recursos participativamente, cuidando para
que sejam efetivamente utilizados no alcance de seus objetivos. Elaborar e aprimorar a estrutura politico-
administrativa do Conselho Nacional de Seguranca Publica em harmonia legal com os conselhos estaduais e
municipais de seguranga, considerando os principios de democracia, representatividade, paridade, autonomia e
transparéncia, focado no combate a corrup¢do e na qualidade de prestagdo de servico a populacdo. (305 votos).
DIRETRIZ N° 38. 1.2. A - Criar, reformular e estruturar, o funcionamento dos Conselhos de Seguranga Publica
nos trés niveis governamentais, assim como os Conselhos Comunitdrios, sendo espacos deliberativos da Politica
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A andlise dos autores desconsidera o fato de que, em que pese a somatdria de
votos resultar em 1.598, ao analisar o Principio 4 (205 votos) pode-se notar que ele representa
as preocupacdes com o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), com o Programa
Nacional de Seguranca com Cidadania (PRONASCI) e com o Conselho Nacional de
Seguranca Publica (CONASP); de outro lado, a Diretriz 5 (799 votos; a maior) trata dos
conselhos comunitédrios e dos Gabinetes de Gestao Integrada (GGI) no dmbito dos Estados e
Municipios, nada falando especificamente do CONASP; por fim, a diretriz 38 (177 votos)
aborda os conselhos de seguranga publica e os conselhos comunitdrios, ambos integrados aos
GGI. Assim, na verdade, somente cuidam do CONASP o Principio 9 (112 votos) e a Diretriz
20 (305 votos), totalizando 417 votos o que, sem davida, ndo representa nem de longe a
referida “maior votacdo” (KOPITTKE; ANJOS, 2010, p. 153).

Encerrada a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, em 22 de fevereiro de
2010, o Ministro da Justica e os Presidentes do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico decidem estabelecer uma agenda publica definidora da
Estratégia Nacional de Justica e Seguranca Publica — ENASP, reconhecendo interdependéncia
dos sistemas de justica e seguranca e assim, a necessidade de um planejamento conjunto de
acoes e da adocdo de estratégias comuns pelos 6rgdos que compdem o Sistema de Justica, que
envolve o Poder Judicidrio e o Ministério Pablico, e o Sistema de Seguranca Publica para a
plena eficdcia dos programas voltados a efetividade da seguranca publica.

Em sua Carta Constitutiva (Anexo A), a ENASP reuniria representantes dos
Poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio, do Ministério Publico, da advocacia publica e
privada, da Defensoria Publica, em ambito federal e estadual, sendo coordenada por um
Gabinete de Gestao Integrada.

Esse Gabinete de Gestdo Integrada seria composto por representantes do
Ministério da Justi¢a, do Conselho Nacional de Justi¢a e do Conselho Nacional do Ministério
Pablico, e se reuniria, minimamente uma vez por ano, para o planejamento de acdes
conjuntas, avaliacdo do cumprimento de suas metas e criagdo dos grupos responsaveis pela
respectiva coordenagdo ao longo de cada periodo definido.

Interessante que a ENASP, que € a Estratégia — e ndao o CONASP, esse sim o

Conselho — é lembrado e convidado a participar da audiéncia pL’lblica5 convocada pelo

de Seguranca Publica, de forma paritdria e proporcional (Sociedade Civil, Gestores e Trabalhadores) integrando-
os aos Gabinetes de Gestao Integrada (GGI). (177 votos).

> O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal prevé, como medida de participacdo popular, a realizacio
de audiéncias publicas destinadas a ouvir o depoimento de pessoas com experiéncia e autoridade em determinada
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Supremo Tribunal Federal, por despacho do Ministro Gilmar Ferreira Mendes datado de 25 de
fevereiro de 2013, para discussdo de questOes afetas ao sistema prisional6 aventadas no
Recurso Extraordinédrio n°® 641.320, origindrio do Estado do Rio Grande do Sul. O Ministro
determinou que se expedissem convites a uma grande pléiade de 6rgdos, inclusive secretarias
estaduais de seguranca publica, mas ndo ao Conselho Nacional de Seguranga, sendo veja-se:

Expecam-se convites as seguintes autoridades: Presidente da Cémara dos
Deputados; Presidente do Senado Federal, Ministro da Justica; Ministra
Secretéria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; Procurador-Geral
da Republica; Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil e Defensor Puablico Geral da Unido. Expecam-se convites aos
representantes das seguintes entidades: secretarias estaduais com atribuicdes
relativas a seguranga publica, justica e administracdo penitencidria ou secretarias
responsdveis pelo sistema prisional, independentemente da denominacdo que
recebam em cada Estado; Departamento Penitencidrio Nacional (Depen/MJ);
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP/MJ);
Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerdrio e do
Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF/CNJ); Conselho
Nacional de Defensores Publicos Gerais (CONDEGE); Estratégia Nacional de
Justica e Seguranga Publica (ENASP); Conselho Nacional de Secretdrios de
Estado de Justica, Direitos Humanos e Administracdo Penitencidria (CONSEJ);
e Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). [...] Brasilia, 25 de
fevereiro de 2013. Ministro GILMAR MENDES, Relator.

1.1 As bases metodolégicas da pesquisa

A pesquisa teve como objeto o modelo burocratico cldssico da administracdo da
seguranca publica brasileira, enquanto sistema organico estatal, a partir do olhar da
bibliografia especializada, dos participantes eleitos na 1* Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica e dos conselheiros do CONASP.

O problema que se enfrenta nesse estudo €, em sintese, o autodiagnosticado baixo
nivel de eficiéncia do aparato estatal no controle da criminalidade e na contencdo da
violéncia.

A pesquisa busca responder as seguintes perguntas:

1) nos debates travados na 1* CONSEG foram identificadas as causas da

diagnosticada baixa eficdcia do aparato estatal na conten¢do da violéncia e da criminalidade?

matéria, sempre que se entenda necessdrio o esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com
repercussdo geral e de interesse publico relevante, debatidas no ambito do Tribunal.

® Discutiu-se nesse processo acerca da possibilidade do cumprimento de pena em regime prisional menos
gravoso quando o Estado ndo dispuser, no sistema penitencidrio, de vaga no regime indicado na condenacio.
Tratava-se de recurso extraordindrio interposto pelo Ministério Piblico do Estado do Rio Grande do Sul contra
acérddao da 5* Camara Criminal do Tribunal de Justica gaicho, que dera parcial provimento a recurso de
apelacdo, para fixar a prisdo domiciliar de apenado “enquanto ndo existir estabelecimento destinado ao regime
semiaberto que atenda todos os requisitos da LEP”; LEP € a Lei de Execu¢des Penais. A prisdo domiciliar é a
forma abrandada de prisdo em regime aberto, regime ao qual o preso tem direito a progredir apds cumprir parte
de sua pena no regime semiaberto (mais gravoso).
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2) as deliberacdes da 1* CONSEG mostraram-se coerentes em apontar caminhos
para a solu¢@o do problema?

3) o Conselho Nacional de Seguranca Publica saiu fortalecido da 1* CONSEG e
mostrou-se apto a formular e propor diretrizes para as politicas publicas voltadas a promocao
da seguranca publica, prevencdo e repressdo a violéncia e a criminalidade, e atuar na sua
articulacdo e controle democréatico?

Os objetivos que estabelecemos dentro desse objeto sdo: (1) investigar as
disfuncionalidades que levam esse ‘“‘aparato estatal” a mostrar-se “pouco eficaz”, tal qual
diagnosticado preliminarmente pelo Ministério da Justica; (2) verificar se essas
disfuncionalidades foram adequadamente enfrentadas nos debates da 1* Conferéncia Nacional
de Seguranca Publica; (3) analisar as propostas — Diretrizes — apresentadas pela Conferéncia
para superacdo das disfuncionalidades localizadas no modelo burocrético cldssico da
administracdo da seguranca publica brasileira e as acdes concretas desencadeadas pelo
Conselho Nacional de Seguranca Publica para sua implementacao.

A hipétese é de que o “ciclo completo de policia” reduziria o nivel de ineficacia
do aparato estatal de seguranga publica, simplificando os processos burocriticos e
maximizando a prestacdo do servigo pelas agéncias policiais estaduais.

Babbie (1999, p. 36) afirma que “toda pesquisa cientifica é um compromisso entre
o ideal e o possivel”; com foco nos objetivos tracados, a pesquisa foi descritiva-exploratdria,
pois partimos da descricdo de fatos e fendmenos, histdricos, politicos e juridicos do pais,
busca de conhecimento da realidade da seguranga publica; exploramos, assim, o problema em
busca de critérios e compreensdo. Optamos por técnicas € métodos mistos, multimétodos ou
método de triangulagdo por uma multipla perspectiva, capaz de superar os obsticulos da
interpretagdo e, assim, possibilitar a constru¢ao de uma teoria mais densa.

Dentro desse conceito de triangulagdo, nossa abordagem ¢ qualitativa e
quantitativa, a partir da concepc¢ao de que “hd uma singularidade em cada uma das técnicas,
o que aconselha a uma complementaridade das duas abordagens metodologicas” (ADOMO;
CASTRO, 1994, p. 174); € qualitativa a medida em que investiga junto aos Conselheiros do
CONASP suas percepcdes, os significados individuais e compartilhados, dos problemas que
envolvem a segurancga publica, também quando nos lancamos a observagdo participante na 1*
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica; ji no levantamento, tabulacdo e andlise das
diretrizes aprovadas e dos nimeros apresentados como resultado final da etapa nacional da
Conferéncia a abordagem foi quantitativa, assim como quando sdo tratados os indicadores

criminais apresentados nos relatérios oficiais e que impactam a atividade de seguranga
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publica no pais. A validade da aplicacdo desses multimeios € bem traduzida por Minayo &
Sanches (1993, p. 244):

A abordagem qualitativa realiza uma aproxima¢do fundamental e de intimidade
entre sujeito e objeto, uma vez que ambos sdo da mesma natureza [...] uma andlise
qualitativa completa interpreta o conteddo dos discursos ou a fala cotidiana dentro
de um quadro de referéncia, onde a acdo e a acdo objetivada nas institui¢des
permitem ultrapassar a mensagem manifesta e atingir os significados latentes. [...]
No entanto, se a relacdo entre quantitativo e qualitativo, entre objetividade e
subjetividade ndo se reduz a um continuum, ela ndo pode ser pensada como oposi¢ao
contraditéria. Pelo contrdrio, é de se desejar que as relacdes sociais possam ser
analisadas em seus aspectos mais ‘“ecoldgicos” e “concretos” e aprofundadas em
seus significados mais essenciais. Assim, o estudo quantitativo pode gerar questdes
para serem aprofundadas qualitativamente, e vice-versa.

1.1.1 As técnicas metodologicas empregadas
Virias também foram as técnicas empregadas ao longo da pesquisa: bibliografica,

documental, observagdo participante, questiondrios e entrevistas.

1.1.1.1 A pesquisa bibliografica no Aambito das ciéncias sociais e das ciéncias juridicas

A pesquisa bibliogréfica foi empregada em busca do referencial tedrico necessério
a abordagem ao problema, recorrendo-se, predominantemente, a autores do ambito das
ciéncias sociais, mas também aos das ciéncias juridicas; numa das questdes estruturantes da
pesquisa — o federalismo constitucional — a Ciéncia Politica e o Direito se encontraram.

A énfase foi dada as ciéncias sociais mas, no campo propositivo das vias de
solucdo do problema, recorreu-se a dogmatica e a hermenéutica juridica, notadamente quando
se descreve e analisa os reflexos da dicotomia “policia judicidria/policia administrativa” no
problema, bem como quando se encara a cultura do bacharelismo juridico como inibidor da
participacdo social democrética.

Essa afirmagdo tem base naquilo que Sérgio Buarque de Holanda chamou de “a
praga do bacharelismo™ (1995, p. 156-7), referindo-se a influéncia dos advogados no periodo
da pds-independéncia dos Estados Unidos, fendmeno em singularidade com ocorrido na

construgdo sociopolitica do Brasil:

Poucas terras, por exemplo, parecem ter sido tdo infestadas pela “praga do
bacharelismo” quanto o foram os Estados Unidos, durante os anos que se seguiram a
guerra da independéncia: € notdria a importancia que tiveram os graduates na Nova
Inglaterra, apesar de todas as prevengdes do puritanismo contra os legistas, que a lei
do Senhor pareciam querer sobrepor as simples leis humanas. E aos que nos
censuram por sermos uma terra de advogados, onde apenas os cidaddos formados
em direito ascendem em regra as mais altas posi¢cdes e cargos publicos, poder-se-ia
observar que, ainda nesse ponto, ndo constituimos uma singularidade: advogados de
profissdo foram em sua maioria os membros da Convencdo de Filadélfia, advogados
sdo ainda em nossos dias metade dos elementos das legislaturas estaduais e do
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Congresso dos Estados Unidos; advogados tém sido todos os presidentes da
Republica norte-americana que ndo foram generais, com as Unicas excegdes de
Harding e de Hoover. Exatamente como entre nds. As criticas a esse fato sdo 1a
quase tdo frequentes quanto aqui e ji se lembrou o contraste evidente com o que
ocorre na Gra-Bretanha, onde ndo houve um unico primeiro-ministro advogado
durante todo o século que vai de Perceval a Asquith. (HOLANDA, 1995, p. 156-7).

De outro lado, as pesquisas no campo da ciéncia juridica em regra se focam no
campo do Direito Penal e do Direito Processual Penal, enquanto mecanismos formais de
controle social e controle da criminalidade. As abordagens nessa drea geralmente se prendem
a persecucao penal e a dogmatica normativa, elementos muito fortes no pensamento juridico
de um Estado Cartorial JAGUARIGE, 1962).

Ja no campo das ciéncias sociais, ainda que sendo tema recorrente das pesquisas,
as abordagens mais frequentes sobre “seguranca publica” gravitam em torno de temas como
violéncia urbana (ADORNO, 1996, 2002; SOARES, 2000), Accountability (PAIXAO;
BEATO, 1997; PORTO, 2004), mandato policial’ (MUNIZ; PROENCA JUNIOR, 2007) e
formacdo dos funciondrios encarregados da aplicacdo da lei (KANT DE LIMA, 2003), da
vitimizagcdo (KAHN, 1997; FELIX); criminalizacdo da pobreza (ZALUAR, 1999; COELHO,
2005; MISSE, 1995) etc.; todavia, em geral os diagndsticos cunhados a partir de pesquisas no
campo das Ciéncias Sociais sdo logo inviabilizados pelo discurso da dogmatica juridica; mas
o fendmeno € reciproco a medida em que também certas linhas tedricas das Ciéncias Sociais
vao encarar o Direito como superestrutura juridica e, assim, mero instrumento de dominacao

burguesa no Estado capitalista:

O papel do Direito ou das leis é o de fazer com que a dominacdo ndo seja tida como
uma violéncia, mas como legal, e por ser legal e ndo violenta deve ser aceita. A lei é
direito para o dominante e dever para o dominado. Ora, se o Estado e o Direito
fossem percebidos nessa sua realidade real, isto €, como instrumentos para o
exercicio consentido da violéncia, evidentemente ambos ndo seriam respeitados e 0s
dominados se revoltariam. A fun¢do da ideologia consiste em impedir essa revolta
fazendo com que o legal apareca para os homens como legitimo, isto €, como justo e
bom. Assim, a ideologia substitui a realidade do Estado pela idéia do Estado — ou
seja, a dominacao de uma classe € substituida pela idéia de interesse geral encarnado
pelo Estado. E substitui a realidade do Direito pela idéia do Direito — ou seja, a
dominagdo de uma classe por meio das leis € substituida pela representag@o ou idéias
dessas leis como legitimas, justas, boas e vélidas para todos. (CHAUf, 2001, p. 83).

Esse problema se infiltra indevidamente no trato das politicas publicas de

seguranca, quando se hiperboliza o argumento de que a atividade envolve — como de fato

’ De acordo com Muniz & Proenca Junior (2007), os elementos que constituem o mandato policial sdo o 4mbito,
o alcance e os contornos. O dmbito estabelece o objeto sobre o qual incidem os poderes delegados e se propde a
abranger a totalidade de uma dada comunidade politica. O alcance estabelece quem tem a prerrogativa de atuar
em uma dada situac@o. J4 os contornos colocam os limites contextuais do que se estd autorizado a fazer. Podem
ser entendidos como “o que fazer” e “como fazer”.
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envolve — questdes de ordem juridica, na medida em que cuida do monopdlio estatal do uso
legitimo da forga e da legitima interveng@o no dominio das liberdades publicas.

Além de Roberto Kant de Lima (1989, 1995, 2000, 2004) e, mais recentemente,
Michel Misse (2009, 2011), poucas sdo as pesquisas que focam uma reflexdo critica em torno
do modelo burocrético-formal que envolve a atividade de seguranga publica em sua face de
policia judicidria, dai porque se justifica delimitarmos a pesquisa em torno do modelo
burocratico do sistema de seguranga publica brasileiro. O trabalho de Misse merece destaque
nesta pesquisa, porque serviu de subsidio aos debates da 1* Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica (MISSE, 2009), revelando que a escassez de pesquisas nesse sentido nao
permite sustentar uma reduzida importancia.

Assim, a partir dos estudos de Kant de Lima e de Misse, buscaremos sustentacao a
tese de que a exacerbacdo do formalismo pré-processual e o paradigma juridico que lhe da
suporte sdo fortes fatores de ineficicia do sistema de seguranca publica como um todo, na
medida em que contribuem para a impunidade e reincidéncia criminal, gerando na sociedade
— e nos proprios agentes policiais — sentimento de revolta, alimentando diretamente praticas
informais de alternativas a justica, sejam elas violentas, na forma de autodefesa social
(justiceiros), abusos de poder policial (DAHRENDOREF, 1987) e subnotificacdo dos crimes,
levantada a partir de “surveys” de vitimizagdo, justificada pelo descrédito no modelo e no
aparato estatal (LENGRUBER; KAHN, 2000; FELIX, 2007).

Em outra pesquisa (SILVA JUNIOR, 2007b), levantamos a seguinte hipStese:
diante da criminalidade violenta, ndo s6 os 6rgdos de seguranga publica, mas também a
sociedade, tendem a relegar a um segundo plano as menos intensas condutas desviantes do

cotidiano urbano; a sociedade subnotifica e os 6rgdos de seguranca se omitem®.

¥ O levantamento de dados seguiu a seguinte metodologia: o periodo foi o primeiro semestre de 2007; o locus
compreendeu as regides do Centro da capital do Estado de Sao Paulo, e as suas cidades interioranas de Sorocaba,
Ribeirdo Preto e Sdo José do Rio Preto; como objeto foram levantados os conflitos urbanos destacados pela
midia em critica a omissdo dos 6rgdos publicos (contravencdes penais: 1. Perturbacdo da Tranquilidade; 2.
Perturbagdo do Trabalho ou Sossego Alheios; 3. Vias de Fato — agressdes fisicas sem traumas morfolégicos — e;
4. Exercicio Irregular ou Ilegal de Profissdo ou Atividade — o foco foram os “flanelinhas” ou guardadores de
carros, sistematicamente acusados de extorsdo aos proprietarios e danos nos veiculos) ; a fonte de dados foi o
Sistema de Informacdes Criminais do Estado de Sdo Paulo (INFOCRIM); a hipétese surgida era a baixa taxa de
notificagdo. Como resultado se identificou os seguintes registros de ocorréncias: 1. No centro da cidade de S@o
Paulo: 51 casos de Perturbagdo da tranquilidade, 113 de Perturbag@o do sossego alheio, 242 de Vias de fato e 10
de Exercicio irregular de atividade; 2. Na regido de Sorocaba: 46 casos de Perturbacdo da tranquilidade, 111 de
Perturbagdo do sossego alheio, 186 de Vias de fato e 11 de Exercicio irregular de atividade; 2. Na regido de
Ribeirdo Preto: 20 casos de Perturbacdo da tranquilidade, 100 de Perturbacdo do sossego alheio, 386 de Vias de
fato e 11 de Exercicio irregular de atividade; 2. Na regido de Sdo José do Rio Preto: 39 casos de Perturbacdo da
tranquilidade, 56 de Perturbacdo do sossego alheio, 149 de Vias de fato e 04 de Exercicio irregular de atividade.
Nas regides do Interior, a coleta de dados se restringiu as circunscri¢des policiais abrangidas pelas respectivas
Seccionais de Sorocaba, Ribeirdo Preto e Sdo José do Rio Preto.
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Na andlise dos dados coletados, verificou-se infima quantidade de registros em
todos as circunscricdes territoriais pesquisadas. Observou-se que, totalizados os registros
dessas ocorréncias, ao longo do periodo de 181 dias (1° semestre de 2007), na area central da
capital a média foi de 2,29 registros didrios, na regido de Sorocaba 1,95, na regido de Ribeirao
Preto 2,85 e, por fim, na regido de Sao José do Rio Preto 1,37 registros por dia. A hipétese
levantada para esses numeros € a subnotificagdo. Disso decorreu, como hipétese
consequencial: essas infracdbes menores podem evoluir para criminalidade violenta
(perturbagdes se transformem em conflitos armados entre vizinhos; vias de fato, resultem em
homicidios passionais; de trabalhadores informais “flanelinhas” passem a pratica de danos ou
extorsdo dos motoristas etc.). As conclusdes naquela pesquisa parecem convergir, ainda que
no campo hipotético, as que Félix sugere:

As estatisticas criminais oficiais ndo abrangem toda a criminalidade e nem ddo conta
das razdes da subnotifica¢@o. Se, por um lado, conhecer a cifra oculta é viabilizar o
desenvolvimento de programas de prevencdo mais eficazes, por outro, os motivos da
subnotificacdo auxiliam a compreensio das expectativas da vitima em relacdo a todo
o sistema de justi¢a criminal. (FELIX, 2007).

Longe da pregacdo de uma linha de “Tolerancia Zero™, onde resta a impressdo de
que o poder publico € o titular do sentimento de admissao ou repulsa aos desvios de conduta,
cabendo-lhe discricionariamente reagir quando lhe aprouver, a tese que ora sustentamos € a de
que a sociedade, ndo por op¢do, mas exatamente por falta dela, vem se conformando com a
aparente anomia e com a inércia dos 6rgaos incumbidos da preservacdo da ordem publica.

Com efeito, ndo se pode negar a concep¢ao do Chefe do Departamento de Policia
de New York, William Bratton (BALESTRA, 2006), especialmente no que toca a primeira

das seguintes assertivas:

De acordo com Bratton, esta campanha demonstrou ser sumamente necessaria por
trés razdes. Primeiro, porque muitos vizinhos estavam mais preocupados com
infragcdes menores - a prostituicdo, os traficantes de droga operando no bairro, a
poluigcdo sonora, os vagabundos e alcodlatras -, do que com crimes mais graves ou
complexos, dos quais as pessoas somente se interavam pela imprensa. Os vizinhos
queriam que a policia fizesse algo com estas desordens menores. Segundo, porque o
clima de desordem publica gerava um ambiente propicio para a pratica de crimes de
maior gravidade: bairros degradados, casas tomadas, carros abandonadas geravam
um contexto de oportunidade que atraem delinqiientes (teoria “Broken Windows”).
Terceiro, os delinqlientes que cometem sérios crimes normalmente violam as
normas menores de convivéncia.

% A politica de “tolerdncia zero” tem suas raizes na “teoria das janelas quebradas”, de Wilson e Kelling, a qual
argumenta que tolerancia e desordem s3o a semente para a ocorréncia de crimes mais sérios, assim como uma
janela quebrada d4 a impressdao de abandono e indiferenca e leva a quebra de outras. A “teoria das janelas
quebradas” diz, também, que o policiamento de pequenas infra¢des e atos de desordem diminuiria a ocorréncia
de crimes mais sérios. O que implica a volta do patrulhamento a pé, uma estratégia efetiva no controle do crime,
e cooperagdo dos residentes. (WENDEL; CURTIS, 2002, p. 267-278).
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A partir da pesquisa de Balestra (2006), Lemle (2006) opde criticas a “tolerancia
zero” que, em sua visdo, recrudesce o Estado-Penal, instrumento disciplinador das classes
consideradas mais incivilizadas e o diz impraticivel na América Latina, onde seria

“inconcebivel criminalizar determinadas condutas enraizadas culturalmente”:

A tese ndo € nova. Michel Foucault, em seu famoso livro “Vigiar e Punir”, ja falava
sobre a vigilancia normalizadora e a utiliza¢do dos cédrceres como controle social
para disciplinar os pobres nas novas leis impostas pela revolugdo industrial. O
socidlogo Loic Wacquant estende essa associacdo ao estado neoliberal atual. Existe
uma corrente dentro da criminologia, a criminologia critica, que ha anos vem
travando uma luta contra o aumento do aparato penal e defendendo teorias de
Direito Penal Minimo e Abolicionismo” (BALESTRA, 2006).

Ora, se para o convivio pacifico entre os membros de uma comunidade as regras
nao devam ser encaradas tdo somente pelo olhar juridicista e criminalizador, por outro lado os
postulados justificadores do abolicionismo (ZAFFARONI, 1991) inviabilizaria esse convivio;
o exercicio do poder € natural, o antinatural € a forma como ele pode ser exercido: a violéncia
em suas mais variadas formas, inclusive por regras juridicas ndo incorporadas ao ethos da
sociedade. A questdo deixa de ser sobre quais condutas desviantes as agéncias policiais
devam atuar, mas por que processos, com que meios e como se dard essa abordagem.

Essa nossa afirmacgdo, ponto de partida para outras reflexdes que se conectam ao
tema central dessa tese, busca apoio nas reflexdes de Muniz & Paes-Machado (2010) a partir

de Reiner:

A natureza politica do policiamento, como bem assinalou Reiner (2004), se expressa
em um agenciamento de meios visando a sustentar o exercicio de certos tipos de
poder e de autoridade, que podem ir do extremo da sujei¢do a obediéncia negociada.
[...] O policiamento caracteriza-se, assim, como uma expressdo pragmadtica,
funcional, utilitiria e invasiva do como sustentar a submissdo, sob algum
consentimento, as regras do jogo, vistas como objeto de enforcement (ou aplicagdo
da lei), ou a uma determinada ordem pactuada ou ndo, com o recurso a coercio
respaldada pela forca. (MUNIZ; PAES-MACHADO, 2010, p. 438).

1.1.1.2 A pesquisa documental

A técnica da pesquisa documental foi importante aliada na reconstrucdo do
pensamento politico que inspirou os membros da Assembleia Nacional Constituinte a partir
dos Anais da “Assembleia Nacional Constituinte” (ANC), publicados pelo Didrio da ANC,
desde seu exemplar “Ano I — n° 0017, publicado em 2 de fevereiro de 1987, até o exemplar
“Ano II — n°® 308, de 05 de outubro de 1988. Foram pesquisadas as atas das 341 sessoes
plendrias, bem como suas nove Comissdes € Subcomissdes, registradas em 23.955 péginas,
com o objetivo de trazer uma historiografia (TORRES, 1996), tratada ja no primeiro capitulo

da tese, em que se interpretam os fatores de um periodo da sociedade brasileira — o periodo
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constituinte — em busca de compreensdo dos modelos adotados para a constru¢io do sistema
de seguranca publica brasileiro. Também as bases documentais do Ministério da Justica e do
nos orientaram na pesquisa; foram 19 atas de reunides ordindrias (da 1* a 7° realizadas pelo “
Transit6rio”'%; as seguintes pela gestdo 2010-2012) e outras 3 de reunides extraordindrias.
Outra base de dados documental tomada foram os decretos presidenciais, decretos
de governadores de Estados e prefeitos municiais, portarias ministeriais e os relatdrios ligados
a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, desde sua convocacdo até a conclusdo de

seus trabalhos.

1.1.1.3 A observacao participante

Antes de avangarmos nos resultados da Pesquisa Survey que teve como sujeitos os
membros do Conselho Nacional de Seguranga Publica (CONASP), realizamos, a partir da
técnica da observacdo participante, uma pesquisa qualitativa sobre as 40 diretrizes deliberadas
pelos 2.095 participantes da etapa nacional da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica
e as classificamos 6 grupos, de acordo com a ideia central que cada uma revela: 1 — Interesse
corporativo; 2 — Participacdo social; 3 — Aperfeicoamento do sistema de seguranca publica; 4
— Prevencdo comunitdria da violéncia e da criminalidade; 5 — Interesses de grupos
vulneraveis; 6 — Valorizagdo dos profissionais de seguranga publica.

A observacdo participante consistiu em nossa participacdo em todas as etapas
preparatdrias e eletivas da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica e até na Etapa
Nacional, como representante eleito da categoria “Trabalhadores”. Nas etapas preparatérias a
participacao foi como membro da Comissdo Municipal de Organizagéo“, como organizador
de uma Conferéncia Livre, realizada em 16 de maio de 2009 em parceria com o Rotary Clube,
e da Conferéncia Regional®?, realizada em 30 de junho de 2009 e que envolveu 139
municipios da regido de Sdo José do Rio Preto, Fernandépolis, Catanduva, Aracatuba e
Andradina. Além de definir a técnica da observacdo participante, Queiroz (2007) aponta
etapas desse processo, que foram respeitadas na coleta e andlise dos dados a seguir

apresentados:

Com o auxilio da observagdo participante, o pesquisador analisa a realidade social
que o rodeia, tentando captar os conflitos e tensdes existentes e identificar grupos

' O “ Transitério” decorreu de decisdo da Comissdo Organizadora Nacional da 1* Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica, adotada pela Portaria n° 3.037, de 17 de setembro de 2009 do Ministro da Justica, Tarso
Genro.

' A Prefeitura de Sdo José do Rio Preto, por meio da Secretaria Municipal de Transito, Transportes e Seguranca,
promoveu nos dias 18 e 19 de maio de 2009, no auditério da UNIP - Universidade Paulista, a 1* Conferéncia
Municipal de Seguranca Publica.

"2 Disponivel em: http://www.ssp.sp.gov.br/ConferenciaSP/PlenariaEstadual.aspx. Acesso em: 20 jul. 2009.
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sociais que t€ém em si a sensibilidade e motiva¢@o para as mudangas necessdrias. [...]
O processo de observacdo participante segue algumas etapas essenciais. Na primeira
delas, hd a aproximagdo do pesquisador ao grupo social em estudo. [...] J4 na
segunda etapa, ha o esforco do pesquisador em possuir uma visdo de conjunto da
comunidade objeto de estudo. [...] Apds a coleta dos dados, passa-se a terceira fase,
na qual € preciso sistematizar e organizar os dados, o que corresponde a uma etapa
dificil e delicada. A andlise dos dados deve informar ao pesquisador a situagdo real
do grupo e sobre a percepcdo que este possui de seu estado. (QUEIROZ, 2007, p.
278-9).

1.1.1.4 O emprego de questionarios

A survey, enquanto método adotado para o levantamento de dados e opinides dos
30 membros do CONASP e seus suplentes, consistiu na elaboracdo de um questionario
(Apéndice) enviado por correio eletronico a todo o universo € ndo por amostragem: 8
representantes do segmento dos trabalhadores e seus respectivos suplentes, 6 representantes
do segmento “sociedade civil” (categoria “Entidades da sociedade civil na drea de seguranca
publica”) e seus suplentes, 6 representantes do segmento “sociedade civil” (categoria “Foruns,
redes e movimentos sociais da sociedade civil na drea de seguranca publica”) e seus suplentes
e, por fim, 9 representantes indicados pelo poder publico; também aplicamos o questionério

ao Vice-Presidente e a Secretaria-Executiva do CONASP.

1.1.1.5 A entrevistas por pautas

Com a tabulacdo dos dados dos questiondrios aplicados junto aos Conselheiros do
CONASP, em busca de suas visdes acerca dos temas centrais dessa tese — e a partir desse
resultado — foi realizada uma pesquisa por pautas (GIL, 2008) com o Prof. Ricardo Brisola
Balestreri, atualmente presidente do Observatério do Uso Legitimo da Forca e Tecnologias
Afins e membro do Comité Nacional de Educacdo para Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica; no segundo mandato do governo Lula, foi secretdrio Nacional de Seguranca
Publica (2008 a 2010), Diretor do Departamento de Pesquisa, Andlise da Informacgdo e
Desenvolvimento de Pessoal do Ministério da Justica, membro do Comité Internacional de
Coordenacdo do Centro de Recursos Educacionais/Instituto Interamericano de Direitos
Humanos, presidente da Anistia Internacional-Brasil e Secretdrio-Geral da Comissao
Regional Justica e Paz/CNBB-Sul3.

A escolha do entrevistado € justificada ndo s6 pelo curriculo que ostenta, mas
principalmente por haver sido o responsdvel pela implementacdo de uma série de politicas
publicas efetivas a frente da pasta e ter conduzido todo o processo da 1* Conferéncia Nacional
de Seguranca Publica, da qual restou reconfigurado o Conselho Nacional de Seguranca

Pablica (CONASP). Ademais, de sua gestdo saiu, no inicio do governo de Dilma Rousseff, a
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atual Secretdria Nacional de Seguranca Publica, Regina Maria Filomena de Luca Miki, que
iniciou sua trajetéria nacional com Balestreri, quando nomeada Secretaria-Executiva da 1*

Conferéncia Nacional de Seguranga Publica.

1.2 A estruturacao da tese
A tese estd estruturada em uma introducdo, seguida por quatro se¢des € uma

dltima destinada as consideracdes finais. A primeira (“O SISTEMA DE SEGURANCA
PUBLICA NO MODELO REPUBLICANO FEDERALISTA DO BRASIL”) apresenta o
sistema de seguranca publica ao longo das constitui¢des do Brasil, com atencdo ao modelo
federalista adotado, que impde atribuicdes e limites a atuacdo dos Orgdos de seguranga
publica, nos niveis federal, estadual e municipal, bem como o Conselho Nacional de
Seguranca Publica (CONASP), 6rgio federal vinculado ao Ministério da Justica, por sua
Secretaria Nacional de Segurancga Publica (SENASP), a quem cabe o papel de articulador de
uma politica em nivel nacional. Ja nela se estabelece a discussdo acerca da disfuncionalidade
gerada a partir do paradigma juridico da dicotomia “policia judicidria/policia administrativa”,
subproduto de um “estamento burocritico” (FAORO, 1975), responsdvel pelos baixos indices
de eficiéncia do sistema (ADORNO, 2008; MINGARDI, 2005).

A segunda (“A PARTICIPACAO SOCIAL NAS POLITICAS PUBLICAS
DE SEGURANCA NO BRASIL”) traz o referencial teérico tomado para discutir
democracia e participagdo social (NOBRE, 2004; SCHUMPETER; DAHL; HAYEK &
NOZICK; PATEMAN & MACPHERSON; MANIN) e as experiéncias brasileiras que
desaguaram no Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania, na criacdo do
Conselho Nacional de Seguranca Publica e na 1* Conferéncia Nacional de Seguranga Publica
de 20009.

A terceira (“O MODELO DE SEGURANCA PUBLICA EM DEBATE NA 1°
CONSEG: UMA ANALISE DAS QUATRO PROPOSTAS CENTRAIS”) ¢ dirigida aos
temas discutidos e deliberados nessa conferéncia, que tém relacio com o modelo burocratico
formal e que contribuem para a ineficdcia do aparato estatal (unificagdo dos érgaos estaduais
de seguranca publica, municipalizacdo da atividade de seguranca publica e desmilitarizacao
dos 6rgdos estaduais de segurancga publica). Nesse ponto é que o “ciclo completo de policia”,
tema que tomou destaque nos debates e deliberagdes (SAPORI, 2010), serd apresentado,
discutido e defendido como alternativa vidvel a revisdao do aparelho estatal com foco na

eficiéncia do sistema.
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A quarta (“OS MEMBROS DO CONASP E DIRIGENTES DA SENASP”) ¢
reservada a apresentacdo e discussdo dos dados coletados em pesquisa empirica por meio de
questiondrio estruturado respondido pelos conselheiros do CONASP (mandato 2011/2012);
analisando-se os resultados dessa pesquisa se estabeleceram as balizas para as entrevistas
realizadas com um ex-dirigente da SENASP.

Nas consideracOes finais rebatemos as ideias de unificacdo das agéncias policiais
estaduais, de desmilitarizacdo dos 6rgaos estaduais de seguranga e de municipalizagdo da
seguranca publica, para sustentar a via alternativa do ciclo completo de policia, como a mais
adequada a garantir eficdcia, eficiéncia e efetividade as agéncias policiais estaduais
brasileiras. Ainda, apontamos o reduzido papel do CONASP — e mesmo da 1* Conferéncia

Nacional de Segurancga Publica — na constru¢do de alternativas para o setor.



2 O SISTEMA DE SEGURANCA PUBLICA NO MODELO REPUBLICANO
FEDERALISTA DO BRASIL

E necessdrio uma abordagem ao sistema dentro do qual sdo estruturados os 6rgaos
de seguranga publica brasileira, inicialmente com a descri¢do de suas respectivas atribui¢des
dentro do molde constitucional adotado em 1988, seguida de um apanhado histérico que
servird de base para que se acompanhe essa evolucdo. Isto porque, na constru¢do de sistemas
policiais e na sua evolucdo, as tensdes prdoprias dos arranjos politicos do processo de
constru¢do dos estados modernos preponderaram sobre a questdo de controle da

criminalidade, como apontam Costa & Grossi (2007), a partir das pesquisas de Bayley (1975):

Embora fatores socioecondmicos como a urbanizac¢do e a progressiva divisao social
do trabalho tenham contribuido para o estabelecimento das instituicdes policiais,
foram os aspectos politicos que moldaram os sistemas policiais que conhecemos
hoje. Analisando os processos de criagdo desses sistemas na Franca, Inglaterra,
Alemanha e Itdlia, David Bayley (1975) constatou que as profundas diferengas entre
as estruturas policiais estudadas foram consequéncias da forma como se deu a
divisdo de poder dentro desses estados. Ou seja, a variedade dos sistemas policiais se
deve muito ao processo de construgdo dos estados modernos do que a necessidade
de controle da criminalidade. (COSTA & GROSI, 2007, p. 10).

Ao longo da histéria constitucional brasileira, o modelo basicamente estadual e
dual de seguranca publica (instituicdo de duas forcas policiais: uma civil e outra militar)
prevaleceu praticamente inalterado.

A primeira mencdo em nivel normativo constitucional ao sistema de seguranca
publica veio com a Constituicdo de 1934, rezando seu artigo 167 que “As policias militares
sdo consideradas reservas do Exército, e gozardo das mesmas vantagens a este atribuidas,
quando mobilizadas ou a servico da Unido”; a Constituicio de 1937 foi além, para
estabelecer em seu artigo 16, XXVI, que “Compete privativamente a Unido o poder de
legislar sobre as seguintes matérias: [...] organizacgdo, instrugcdo, justica e garantia das
forcas policiais dos Estados e sua utilizacdo como reserva do Exército”. Com a Constituicao
de 1946, o termo “forcas policiais dos Estados” dé lugar a “policias militares™ (artigo 5°, XV,
f) e a expressao “reserva do Exército”, entdo se insere num conceito de ligacdo eventual dessa
forca policial com o Exército exclusivamente nos casos de “mobilizacdo ou de guerra”,
especificando suas atribui¢cdes para a seguranga interna e a manutengao da ordem nos Estados,
nos Territérios e no Distrito Federal (artigo 183), conceitos que se repetem na Constituicao de
1967.

Até entdo as policias civis ndo tinham previsao constitucional, que s6 desponta

com a Constitui¢do de 1988. Sua funcio precipua — a apuracdo de crimes — jd no Império
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passa a ser regrada inicialmente pela “Lei de 29 de novembro de 1832 — Cédigo de Processo

Criminal”, que confiava aos entdo Juizes de Paz as func¢des auxiliares ao Poder Judiciério:

Art. 12. Aos Juizes de Paz compete: § 1° Tomar conhecimento das pessoas, que de
novo vierem habitar no seu Districto, sendo desconhecidas, ou suspeitas; e conceder
passaporte ds pessoas que lh’o requererem. § 2° Obrigar a assignar termo de bem
viver aos vadios, mendigos, bebados por habito, prostitutas, que perturbam o socego
publico, aos turbulentos, que por palavras, ou ac¢gdes offendem os bons costumes, a
tranquillidade publica, e a paz das familias. § 3° Obrigar a assignar termo de
seguranga aos legalmente suspeitos da pretencdo de commetter algum crime,
podendo cominar neste caso, assim como aos comprehendidos no paragrapho
antecedente, multa até trinta mil réis, prisdo até trinta dias, e tres mezes de Casa de
Correccdo, ou Officinas publicas. § 4° Proceder a Auto de Corpo de delicto, e formar
a culpa aos delinquentes. § 5° Prender os culpados, ou o sejam no seu, ou em
qualquer outro Juizo. § 6° Conceder fianca na férma da Lei, aos declarados culpados
no Juizo de Paz. § 7° Julgar: 1° as contravencdes ds Posturas das Camaras
Municipaes: 2° os crimes, a que ndo esteja imposta pena maior, que a multa até cem
mil réis, prisdo, degredo, ou desterro até seis mezes, com multa correspondente 4
metade deste tempo, ou sem ella, e tres mezes de Casa de Correc¢do, ou Officinas
publicas onde as houver. § 8° Dividir o seu Districto em Quarteirdes, contendo cada
um pelo menos vinte e cinco casas habitadas. (in verbis).

Sob o ponto de vista politico, a mudanga no modelo processual brasileiro operada
em 1832 reflete o pensamento liberal, que buscava uma descentraliza¢do do poder, inexistente
nas antigas Ordenacgdes do Reino, ainda que se considere imperarem o elitismo censitario e a
vontade das oligarquias locais e patriarcais, que compunham os Conselhos de Jurados
(WOLKMER, 2012).

O Brasil, como Estado independente a partir de uma monarquia constitucional,
temendo movimentos separatistas a exemplo dos havidos a época na Espanha e Portugal adota
o modelo de Estado Unitdrio (NOGUEIRA, 2001, p. 28-9; SILVA, 1994, p. 64-83, 89-93,
526), passando, na sua primeira fase republicana (1898-1930) para sistema de um federalismo
centrifugo13 , hum segundo momento histérico (1930-1980) um federalismo centripeto e, com
a Constitui¢ao Federal de 1988, assume um federalismo de cooperagdo (CURY, 2006).

Porém, como reacdo a essa descentraliza¢ao do poder em favor das provincias, as
forcas conservadoras levaram a subsequente reforma extinguindo a figura dos Juizes de Paz,
que eram eleitos e representavam o poder das oligarquias locais, tomando seu lugar os chefes
de policia nomeados pelo Imperador. Isso ocorre a partir da reforma processual operada pela
Lei n° 261, de 3 de dezembro de 1841, surgindo os Chefes de Policia, escolhidos dentre os
Desembargadores e Juizes de Direito, e seus diretos subordinados, os Delegados e

Subdelegados, escolhidos dentre juizes e cidadaos.

" A relagio concentragdo/difusio do poder, no modelo de federalismo centrifugo, prevalecem relacdes de larga
autonomia dos Estados membros que saem fortalecidos sobre o da Unido (CURY, 2006, p. 115-6).
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Mais adiante, a Lei n°® 2.033, de 20 de setembro de 1871 estabelece uma clara
distin¢do de poderes judiciais e policiais aos Chefes de Policia, recrudescendo a centralizagao
do poder em detrimento das elites locais, enquanto sua regulamentagao pelo Decreto n°® 4.824,
de 22 de novembro de 1871, cria a figura do inquérito policial e marca as origens das atuais

policias civis brasileiras (MISSE, 2010):

Lei n° 2.033: Os Chefes de Policia serdo nomeados d'entre os magistrados, doutores
e bachareis em direito que tiverem quatro annos de pratica do féro ou de
administracdo, ndo sendo obrigatoria a aceitacdo do cargo. E, quando magistrados
no exercicio do cargo policial, ndo gozardo do predicamento de sua magistratura;
vencerdo, porém, a respectiva antiguidade, e terdo os mesmos vencimentos
pecuniarios se forem superiores aos do lugar de Chefe de Policia.

Decreto n°® 4.824: Art. 10. As attribuicdes do Chefe, Delegados e Subdelegados de
Policia subsistem com as seguintes reduccdes: 1° A da formagdo da culpa e
pronuncia nos crimes communs. 2° A do julgamento dos crimes do art. 12, § 7° do
Codigo do Processo Criminal, e do julgamento das infrac¢cdes dos termos de
seguranca e de bem viver. Art. 11. Compete-lhes, porém: 1° Preparar os processos
dos crimes do art. 12, § 7° do citado Codigo; procedendo ex-oficio quanto aos
crimes policiaes. 2° Proceder ao inquerito policial e a todas as diligencias para o
descobrimento dos factos criminosos € suas circumstancias, inclusive o corpo de
delicto. 3° Conceder fianga provisoria. (in verbis).

Com a Republica e o modelo federal instaurados, a Constitui¢do de 1891 reservou
a Unido legislar tao somente no campo do Direito Processual da Justica Federal (“Artigo 34 -
Compete privativamente ao Congresso Nacional: [...] 23°) legislar sobre o direito civil,
comercial e criminal da Repiiblica e o processual da Justica Federal;’), deixando a mercé
dos Estados criarem suas proprias leis processuais, o que ndo sé ocorreu por forga da tradicao
juridica reinante.

Com o advento da Carta de 1934 se revigora a centralizagdo na Unido da
competéncia para legislar sobre direito processual (“Artigo 5° - Compete privativamente a
Unido: [...] XIX - legislar sobre: a) direito penal, comercial, civil, aéreo e processual,
registros puiblicos e juntas comerciais;”), surgindo em 3 de outubro de 1941 o Decreto-lei n°
3.689, que instituiu o Cédigo de Processo Penal Brasileiro que vigora até os dias de hoje com
algumas altera¢des ao longo dos tempos, mas que mantém, no que toca a atuacao policial o
mesmo sistema burocratico-formal, de natureza inquisitorial, do instituto do inquérito policial
criado em 1871 pelo Decreto n° 4.824. A competéncia da Unido para legislar em matéria de
direito processual prevalece até a Constituicdo de 1988; todavia, esse modelo dual de forgas
de seguranca no nivel estadual (policias militares e policias civis) foi intensamente debatido
durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987/1988).

Precederam aos debates da Assembleia Nacional Constituinte, os trabalhos de

elaboracdo do Anteprojeto Constitucional, pela Comissdo Proviséria de Estudos
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Constitucionais (“Comissdo Afonso Arinos”; nome dado em homenagem a seu Presidente),
instituida pelo Decreto n® 91.450, de 18 de julho de 1985. Naquele texto provisorio, foram

desenhados os contornos de um novo sistema de seguranca publica, se aprovado fosse:
CAPITULO II - DA SEGURANCA PUBLICA

Art. 416 — Compete aos Estados a preservacdo da ordem ptiblica, da incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, através da policia civil, subordinada ao Poder
Executivo.

§ 1° — A policia civil, além da funcdo de vigilancia ostensiva e preventiva que lhe
competir, serd incumbida da investigacao criminal.

§ 2° — A policia civil poderd manter quadros de agentes uniformizados.

Art. 417 — Os Estados poderdo manter policia militar, subordinada ao Poder
Executivo, para garantia da tranqiiilidade publica, por meio de policiamento
ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da policia civil e do Corpo
de Bombeiros.

Art. 419 — Os Municipios com mais de duzentos mil habitantes poderdo criar e
manter guarda municipal como auxiliar da policia civil.

Essa proposta atendia aos interesses em afastar do sistema de segurancga publica a
investidura militar, adotando-se a regra de existéncia de uma unica institui¢do policial de
investidura civil a cargo dos Estados, mas ainda se permitiria a existéncia de policias militares
em carater excepcional. A op¢do pela municipalizacdo das atividades de segurancga publica
nao prevaleceu como regra, mas como op¢ao facultativa aos municipios com mais de 200 mil
habitantes, vinculadas essas institui¢des as policias civis estaduais.

Mais adiante, ja nos debates na Subcomissdo, no dia 28 de abril de 1987 o entdo
Presidente da Associa¢do dos Delegados de Policia do Brasil, Delegado Cyro Vidal, defendeu
alguns interesses institucionais das policias civis, notadamente a previsdo dessas corporacdes
no texto constitucional, a ado¢do do modelo de uma unica forga policial, de natureza civil, a
cargo dos Estados, a repulsa aos Juizados de Instru¢do e a manutencao do inquérito policial e

a subordinagdo das guardas municipais a policia civil estadual:

Entendemos que na Constituicdo, no capitulo especifico “Da Seguranca Piblica”
deve existir uma reserva para a Policia Civil, [...] Queremos o reconhecimento, o
registro, o assento da policia na prépria Constitui¢do. [...] Ao mesmo tempo, tenho
ainda a honra de fazer chegar as maos de V. Ex.* a proposta da Policia Civil do
Brasil, objetivando a inser¢do da nossa instituicdo na Carta constitucional.

Fala-se muito, Sr. Presidente, em Juizado de Instrucdo. Eu ndo precisaria recordar a
V. Ex.? e aos Srs. Constituintes as palavras do eminente jurista e Ministro da Justiga,
em 1941, Francisco Campos, quando, na Exposicdo de Motivos do Cédigo de
Processo Penal, dizia que o Brasil é um Pais continente, dizia que o Brasil ndo tinha
a estrutura de um pequeno pais europeu, onde se pudesse fazer a apresentagdo do
elemento probante imediatamente a autoridade judicidria, como ocorre em alguns
paises europeus. E dizia, ainda, que o inquérito policial era a maior seguranca para o
préprio individuo, porque era ali, na sedimentagdo da prova e no conhecimento da

prova do indiciado que ele teria a sua oportunidade de defesa; ndo uma defesa
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secreta, mas uma defesa aberta; ndo uma defesa reservada, mas uma defesa franca, a
posteriori, em juizo.

E a subordinacio da atividade da guarda municipal, ndo a guarda municipal em si.
Se a guarda municipal ficar apenas com a finalidade de tomar conta da Casa
Municipal e da prefeitura, ndo haverd, em nenhum momento, qualquer intervencio
do Estado. Mas no momento em que a guarda municipal passa a exercer outra
atividade que ndo essa, entdo ela passaria a subordinag@o do Estado.

Apbs os debates nas subcomissdes temdticas, em 26 de junho de 1987 o
Constituinte Bernardo Cabral, Presidente da Comissdo de Sistematizacdo, apresenta o
anteprojeto da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, onde a questdo da seguranca

publica ficou assim posta:

Art. 258 - A Policia Federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, é destinada
a:

I - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas
publicas, assim como outras infracdes, cuja prética tenha repercussdo interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;

II - prevenir e reprimir o trafico de entorpecentes e drogas afins;

III - exercer a policia maritima, aérea, de fronteira e de minas;

IV - exercer a Policia Judicidria da Unido.

Parédgrafo tnico - As normas gerais relativas a organiza¢ao, funcionamento,
disciplina, deveres, direitos e prerrogativas da Policia Federal serdo reguladas
através de lei complementar, de iniciativa do Presidente da Reptblica, denominada
Lei Orgénica da Policla Federal.

Art. 259 - As Policias Militares e os Corpos de Bombeiros sdio institui¢des
permanentes e regulares, destinadas a preservacdo da ordem ptiblica, com

base na hierarquia, disciplina e investidura militares; exercem o poder de policia de
manuten¢do da ordem piublica, inclusive nas rodovias e ferrovias federais, sob a
autoridade dos Governadores dos Estados, dos Territérios e do Distrito Federal; sdo
forcas auxiliares do Exército e reserva deste para fins de mobilizagdo.

§ 1° - As atividades de policiamento ostensivo sdo exercidas com exclusividade
pelas Policias Militares.

§ 2° - Aos Corpos de Bombeiros competem as agdes de defesa civil, seguranca
contra incéndios, busca e salvamento e pericias de incéndios.

§ 3° - Os Municipios poderdo criar servicos de prevengdo e combate a incéndios sob
supervisdo e organizacdo dos Corpos de Bombeiros, na forma que a lei estabelecer.

Art. 260 - As Policias Civis sdo instituicdes permanentes, organizadas por lei,
dirigidas por Delegados de policia de carreira, destinadas, ressalvada a competéncia
da Unido, a proceder a apuracdo de ilicitos penais, a repressao criminal e auxiliar a
funcao jurisdicional. na aplica¢do do Direito Penal comum, exercendo os poderes de
Policia Judicidria, nos limites de suas circunscricdes, sob a autoridade dos
Governadores dos Estados, dos Territorios e do Distrito Federal.

Paragrafo unico - Lei especial dispord sobre a carreira de delegado de policia, aberta
aos bacharéis em Direito per meio de concurso publico de provas e titulos.

Art. 261 - Aplicam-se a Policia Civil do Distrito Federal as normas gerais relativas a

disciplina, deveres, direitos e prerrogativas da Policia Federal.

Ao final do processo constituinte é promulgada a Constituicio da Republica

Federativa do Brasil, trazendo em seu “TITULO V - Da Defesa do Estado e Das Institui¢coes
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Democriticas” o “CAPITULO III - DA SEGURANCA PIjBLICA”, restando mantidos e, sob
o ponto de vista politico, fortificado o modelo dual de policia estadual sob a cldssica divisdo
de policia judicidria e policia administrativa, gracas a acdo dos grupos de pressdo. Aqui, ao
falarmos de grupos de pressdo, tomamos a defini¢ao trazida por Bobbio; Matteuci; Pasquino
(1998, p. 562-70), que indica, a0 mesmo tempo, a existéncia de uma organizacio formal e a
modalidade de acdo do proprio grupo em vista da consecu¢do de seus fins: a pressdo € a
possibilidade de obter acesso ao poder politico, mas a possibilidade de recorrer a sancdes
negativas (puni¢des) ou positivas (prémios), a fim de assegurar a determinacdo imperativa dos
valores sociais através do poder politico.

A titulo ilustrativo sobre a atuacdo dos grupos de pressdo, merece destaque um
dos discursos do Constituinte Anselmo Farabulini Jinior'* empregou 2.279 palavras, das
quais 1.242 se prestaram a elogios a policia civil e aos lobistas que estiveram em Brasilia;
estatisticamente; ele reservou 54,49% de seu discurso a isso.

Doutro ponto, um dos mais criticos ao modelo resultante desse processo politico.
que imperou durante a Assembleia Nacional Constituinte € Zaverucha (2005); diz ele que
“Impressiona o fato de a coalizdo de centro-direita que escreveu a Constituicdo de 1988,
ainda controlar o Congresso Nacional. Os artigos da Constituicdo que versam sobre as
Forgas armadas e forcas policiais foram perifericamente alterados mantendo-se, deste modo,
vdrios enclaves autoritdrios dentro do Estado” (ZAVERUCHA, 2005, p. 68).

O alvo das criticas mais severas ¢ a permanéncia de organizacdes militares
atuando na seguranga publica mesmo apds a redemocratizagao do pais; para Zaverucha (2005,
p. 129) “hd wuma incompatibilidade entre militarizacdo da seguranca puiblica e
aprofundamento da democracia, pois sdo os regimes autoritdrios que tratam de militarizar
conflitos de natureza social, ou seja, transformam questoes de seguranga piiblica em assuntos
de seguranga nacional”.

O autor insiste em criticar o vinculo que foi mantido entre as forcas armadas da
Unido — o Exército em particular — e as policias militares estaduais: “pelo controle sobre o
tipo de armamento, a localizacdo dos quartéis, o adestramento das tropas e a coordenagdo
das PMs que continuam sob o controle da Inspetoria Geral das Policias, orgdo vinculado ao
ministro do Exército” (ZAVERUCHA, 2005, p. 69).

O quadro se agravaria, na Otica do autor, com o alargamento das hipéteses de

emprego das Forcas Armadas em agdes tipicas de seguranga publica:

" Ele é pai de Ricardo Farabulini que, sendo bacharel em Direito, no ano seguinte 4 promulgagio da
Constituicdo, seria aprovado em concurso publico para o cargo de Delegado de Policia em Sao Paulo.
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Através do Decreto n.3.897, de 24 de agosto de 2001, FHC fixou as diretrizes para o
emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem. O referido diploma
conferiu ao Exército, pela primeira vez, o poder de policia em a¢des que incluem a
competéncia, constitucional e legal das Policias Militares, em operacdes de garantia
da lei e da ordem. (ZAVERUCHA, 2005, p. 150).

2.1 Os 6rgaos de seguranca publica instituidos no federalismo brasileiro e a delimitacao
de suas atribuicoes
Desde a Republica o Brasil adotou o modelo de Estado Federal, que implica

arranjos politicos de descentraliza¢do de poder (SOUZA, 2005):

H4 mais de um século, o Brasil adotou a forma federativa de divisdo territorial de
governo. Ao longo desse tempo, o pais conviveu com grande variedade de arranjos
federativos e experimentou periodos de autoritarismo e de regime democrdtico.
Durante a vigéncia das sete constituigdes que regeram as institui¢des brasileiras apds
a Republica, as regras relativas ao federalismo fizeram parte integrante do corpo
constitucional — daf a importancia de estudar-se o federalismo brasileiro associando-
0 ao tema do constitucionalismo. Pela intersecio entre as regras que regem o
federalismo e sua constitucionalizagdo, torna-se importante atender & convocagao de
Dearlove (apud EVANS, 2001) de “trazer a constitui¢cdo de volta” como foco dos
trabalhos sobre federalismo no 4mbito da Ciéncia Politica. Isso porque a teoria
constitucional busca respostas para questdes politicas fundamentais que afetam os
entes constitutivos da federagdo, tais como “quem governa, como se governa e quem
deveria governar” (EVANS, 2001).

Historicamente nossa republica federativa adotou um modelo de seguranga
publica € a cargo dos Estados federados, com reduzida participacdo da Unido por sua policia
federal exclusivamente no exercicio de policia judicidria. Com o passar do tempo, a Unido
passou a executar atividades de “policia de seguranca”" por meio de suas policias rodovidria
e ferrovidria federais, mas circunscritas aos espacgos das rodovias e ferrovias federais.

Costa & Grossi (2007) apresentam uma interessante andlise em que relacionam a
estrutura do sistema policial e a evolugdo politica de um pais, de tal sorte que a partir desse

viés se pode observar uma maior ou menor desconcentragdo de poder:

Nas federagdes, a estrutura do sistema policial acompanhou as dindmicas e lutas que
levaram a distribui¢do do poder. No Canadd, por exemplo, onde o federalismo serviu
basicamente para permitir uma convivéncia pacifica entre o grupo angléfono e a
populacdio franc6fona de Quebec, a Royal Canadian Mounted Police (RCMP),
controlada pelo governo federal, realiza o policiamento em praticamente todas as
provincias de origem inglesa. Quebec, por sua vez, estrutura € mantém a sua prépria
policia. Na India, a organizacio do sistema policial reflete o federalismo

"> Considerando que o termo é de natureza puramente juridica, importa aqui trazer expresso seu conceito
doutrindrio: “A atividade da policia realiza-se de vdrios modos, pelo que a policia se distingue em
administrativa e de seguranga, esta compreende a policia ostensiva e a policia judicidria. A policia
administrativa tem ‘por objeto as limitacées impostas a bens juridicos individuais’ (liberdade e propriedade). A
policia de seguranca que, em sentido estrito, é a policia ostensiva tem por objetivo a preservacdo da ordem
publica e, pois, ‘as medidas preventivas que em sua prudéncia julga necessdrias para evitar o dano ou o perigo

para as pessoas’.” (SILVA, 2002, p. 754-755).
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centralizado que se estabeleceu naquele pafs. Embora os estados que dele sdo
membros mantenham suas préprias forcas policiais, para os postos de chefia dessas
instituigdes sdo recrutados policiais pertencentes ao Indian Police Service (IPS),
controlado e mantido pelo governo federal. Nos EUA, onde as municipalidades
adquiriram um razodvel grau de autonomia, a maior parte da atividade policial é
realizada por instituigdes municipais, como o New York Police Department
(NYPD). (COSTA; GROSSI, 2007, p. 10).

Os autores ressentem a escassez de abordagens tedricas que considerem o tema

“seguranca publica” em paralelo com o modelo federalista:

Seguranga piiblica e federalismo sdo duas dreas de estudos que vém ganhando
interesse dentro e fora da academia desde a década de 1990. Curiosamente, sdo
poucas as pesquisas sobre violéncia e seguranca publica que tratam das
especificidades do sistema federativo brasileiro. Da mesma forma, sdo raros os
estudos sobre Federalismo que abordam diretamente a questio da seguranga publica.
(COSTA; GROSSI, 2007, p. 7).

Mais recentemente a Unido apresentou-se para coadjuvar no setor, desenhando um
modelo de Sistema Unico de Seguranca Piblica (SUSP), concebido no Governo de Luiz
Indcio Lula da Silva e apresentado ao Congresso Nacional na forma do Projeto de Lei n°
1.937/07. O projeto estabelecia normas gerais de organizacdo e funcionamento dos 6rgdos
responsaveis pela seguranca publica, dentre as quais, as que fixam os principios e diretrizes
que deveriam nortear suas atividades, sem, contudo, invadir a autonomia das unidades
federativas, ja que, sob o ponto de vista juridico, a matéria se acha no ambito da competéncia
legislativa concorrente entre Unido e Estados'®. Na esséncia ao SUSP, criado no ambito do
Ministério da Justica e integrado pelos 6rgdos mencionados no art. 144 da Constitui¢do
Federal e pela Forca Nacional de Seguranca Publica, caberia planejar e executar as acdes de
seguranca publica em todo o Brasil. O projeto ainda previa a criagcdo de Conselhos de
Seguranca Publica em ambito nacional, estadual, distrital e municipal e estabelecia sua
composi¢ao e finalidades, além de Gabinetes de Gestdo Integrada (GGI), que seriam
encarregados da implementacdo das politicas estabelecidas pelos Conselhos de Seguranca
Publica nas diversas esferas da federacao.

Ao Projeto de Lei n° 1.937/07, a Relatora na Camara dos Depurados, Deputada
Maria do Rosério, apensou os Projetos de Lei n° 2.072, de 2007 e n° 3.461, de 2009 e, mais
tarde, a Mesa Diretora apensou também o Projeto de Lei n° 6.404/2009 (cria o Sistema

Nacional de Estatistica de Seguranca Publica e Justica Criminal), o Projeto de Lei n°

' O Artigo 144, § 7°, da Constituicio Federal prevé que “A lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento
dos orgdos responsdveis pela seguranga piiblica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.”; sobre
as matérias de competéncia legislativa concorrente, diz a Constituicdo Federal em seu Artigo 24: “§ 1° - No
ambito da legislagcdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-d a estabelecer normas gerais. § 2° - A
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.”
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7.258/2010 (institui os Planos Nacionais de Seguranca Publica e de Execucdo Penal e
estabelece a sua avaliagdo), o Projeto de Lei n°® 2.903/2011 (institui o Sistema Nacional de
Informacdes de Seguranca Publica, Prisionais e sobre Drogas). Adiante, a Mesa da Camara
dos Deputados determinou a renumeracao de todas as proposi¢des oriundas do Projeto de Lei
n°® 1.937, de 2007, como Projeto de Lei n° 3.734 e n° 3.735, ambos de 2012, e o apensamento
dos Projetos de Lei n° 3.461, de 2008, n° 7.258, de 2010, n°® 2.161, de 2011, e n° 2.723, de
2011, ao Projeto de Lei n® 3.734, de 2012, e os Projetos de Lei n° 2.072, de 2007, n° 6.404, de
2009, e n® 2.903, de 2011, ao Projeto de Lei n® 3.735, de 2012.

Desde 03 de abril de 2013 o projeto se acha nas maos da Comissdao de Educacdo
com o Relator, Deputado Artur Bruno (PT-CE), sem movimentacao.

A Figura 1 ilustra o idealizado Sistema Unico de Seguranca Piblica:

Figura 1 - Sistema Unico de Seguranca Pblica

Politica Nacional de Seguranca Publica

GGl
Coordenacdo do SUSP

Um férum deliberativo e
executivo, composto por
representantes das agéncias
de seguranca publica e

N&o implica unificacdo,
mas Integracao pratica

das agéncias de justica
criminal dentro dos
marcos legais vigentes

justica criminal, que opera
por consenso, sem hierarquia,
respeitando a autonomia das
instituicdoes que o compdem.

Municipios

Fonte: Silva; Deboni (2012, p. 18).

Isso tudo representaria, no campo da seguranga publica, um novo arranjo
federativo capaz de viabilizar um espaco de interacdo e discussdo capaz de enfrentar as

grandes questdes que envolvem a “guerra das policias” (HAGEN; WAGNER, 2009, p. 59),
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mas, como ji levantamos, esse sistema no Brasil pouco variou ao longo de sua histéria
republicana e os grupos de pressdo institucionais ndo vem permitindo avangos.
Soares (2007) traz outras questdes vinculadas ao tema “SUSP”, como a

desconstitucionaliza¢do dos 6rgaos policiais.

[...] paralelamente a aludida institucionalizagdo do SUSP, o Plano Nacional de
Seguranca Pidblica do primeiro mandato do presidente Lula propunha a
desconstitucionalizagdo das policias, o que significa a transferéncia aos Estados do
poder para definirem, em suas respectivas constitui¢des, o modelo de policia que
desejam, precisam e/ou podem ter. Sendo assim, cada estado estaria autorizado a
mudar ou manter o status quo conforme julgasse apropriado. Isto é, poderia manter o
quadro atual, caso avaliasse que a ruptura do ciclo do trabalho policial, representada
na organizacdo dicotdomica, Policia Militar — Policia Civil, estivesse funcionando
bem. Caso contrdrio, se a avaliacio fosse negativa — caso se constatasse
desmotivacdo dos profissionais e falta de confianca por parte da populacio,
ineficiéncia, corrupcdo e brutalidade —, mudancas poderiam ser feitas e novos
modelos seriam experimentados. Por exemplo, a unificagdo das atuais policias
estaduais; ou a criagdo de policias metropolitanas e municipais (pelo menos nos
municipios maiores) de ciclo completo; ou a divisdo do trabalho entre policias
municipais, estaduais e federais, de acordo com a complexidade dos crimes a serem

enfrentados, sabendo-se, entretanto, que todas atuariam em regime de ciclo
completo, ou seja, investigando e cumprindo o patrulhamento uniformizado
(SOARES, 2007, p. 61).

A ideia de um rearranjo do sistema de seguranca publico mantido pela
Constitui¢do de 1988 ndo € recente.

Fazendo um recorte na histéria pés-Constituicao/1988, em busca das proposituras
de mudanca constitucional no sistema de seguranga publica brasileira, as encontraremos ao
longo dos governos do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB, Fernando Henrique
Cardoso) e Partido dos Trabalhadores (PT, Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Vana Roussef),
tendo como destaques:

(1) “Mdrio Covas/FHC, 1997”7,

(2) “Iris Rezende/FHC, 1997, PEC 514”;

(3) “Zulaié Cobra/FHC, 1998, PEC 613-A";

(4) “Iris Rezende/Zulaié Cobra/FHC, 2002, CPME Seg Pﬁblg”;

(5) “Tasso Jereissati/Lula, 2005, PEC 217

(6) “Lindbergh Farias/Dilma Rousseff, 2013, PEC 51”.

Outras tantas Propostas de Emendas a Constituicdo houve, que tramitaram e

o

foram apensadas ou arquivadas no Congresso Nacional, merecendo destaque a PEC n

7" A despeito de os Governadores de Estado ndo possuirem legitimidade para propositura de emendas
constitucionais, Mdrio Covas (PSDB) apresentou a Fernando Henrique Cardoso uma sugestdo que foi adiante
incorporada a PEC 514 de Iris Rezende, deflagrando o processo.

'8 Comissdo Parlamentar Mista Especial sobre Seguranca Piiblica.
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534/2002 (Lula), porque incorporou durante sua tramitacdo as antigas propostas de mudanca
no sistema de seguranca publica. Apelidada de “PEC das Guardas Municipais”, a PEC 534-
A/2012 inicialmente apenas cuidava de alterar a redacao do § 8° do art. 144, da Constitui¢ao

Federal "

, atribuindo as guardas municipais a protecdo de suas populacdes, e adicionava um
“§ 10” no artigo 144 para atribuir 2 Unido competéncia para criar, organizar € manter uma
Guarda Nacional. A essa PEC n° 534 foram apensadas uma série de outras® que se
propunham a reformular todo o sistema de seguranga publica brasileiro, desde as que
atribuiriam as policias militares e policias civis o “ciclo completo de policia”, passando por
outras que dariam as Guardas Municipais, supletiva ou complementarmente e até
concorrentemente com os 6rgaos estaduais, fungdes de policia ostensiva e de preservacdo da
ordem, de policia judicidria, até aquelas que pretendiam subordinar as atuais policias civis e
policias militares aos chefes de Executivo Municipal.

O episddio de violéncia policial na Favela Naval*', ocorrido na cidade de Sdo
Paulo em mar¢o de 1997, ganhou repercussdo internacional e deflagou um debate nacional.
Logo o entdo Governador do Estado, Mario Covas (PSDB), reagiu propondo mudangas que
lhe fugiam a competéncia, uma vez que o sistema de seguranca publica possui um arranjo
constitucional. Assessorado por seu entdo Secretdrio de Seguranca Publica, o jurista José
Afonso da Silva, Mério Covas propunha afastar as policias militares da funcdo de policia
ostensiva preventiva (o policiamento propriamente dito). Essa atividade de policiamento
passaria ao controle das policias civis, restando as policias militares agir tdo somente em
eventos publicos, na execu¢ao de decisdes judiciais para prevencao e repressao de perturbacao
da ordem publica, na fiscalizacdo de transito rodovidrio e urbano, na fiscalizacdo ambiental e
na seguranca externa de presidios (inclusive escolta de presididrios), na seguranca escolar e
nas atividades bombeiros e de defesa civil. As policias civis passariam a ter unidades
compostas por equipes de policia judicidria e de investigacdo ¢ uma subunidade do corpo
uniformizado destinada ao policiamento preventivo. Arrematava-se incluindo um artigo 74 no
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, dando um prazo de 1 ano para adequagdo

dos Estados ao novo modelo, e permitindo que fossem aproveitados na policia civil os pragas

" A redagdo original de 1988 e até hoje mantida na Constituicio Federal que assim dispde: “§ 8° - Os
Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a prote¢do de seus bens, servigos e instalagées,
conforme dispuser a lei.”

* No Apéndice E desta tese é apresentado o rol completo de PEC apensadas 2 PEC n° 534, de 2002.

1O fato se deu no dia 20 de marco de 1997, por volta das 16h. “Policia bandida: Vistas por milhdes de pessoas
no hordrio nobre da televisdo, as cenas de violéncia da PM paulista, comuns no cotidiano das periferias das
cidades brasileiras, causam indignagdo e revolta na sociedade” (Sao Paulo: Revista ISTO E. 9 abr. 1997).
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da policia militar sem precedentes judiciais criminais, desde que fossem previamente
aprovados e selecionados sob critérios de “capacidade e idoneidade”.

No mesmo ano de 1997, algumas policias militares contribuiram com a ideia de
desmilitarizacdo na seguranca publica, na medida em que desencadearam movimentos
grevistas pelo pal’sn. E nesse cendrio que o entdo Ministro da Justica, Iris Rezende, no dia 2
de setembro de 1997, por meio da Exposicdo de Motivos n° 395, encaminha ao entdo
Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, a Proposta de Emenda Constitucional
n°® 514, por que seriam alterados os artigos 21, 22, 30, 32, e 144 da Constitui¢ao Federal, (1)
desconstitucionalizando os 6rgdos de seguranca publica estaduais, delegando aos Estados a
estruturacdo de seus sistemas de seguranca publica, (2) restringindo as atribuicdes das
corporagdes militares — se mantidas — a manutencdo da ordem publica e da seguranga interna,
(3) abrindo a possibilidade aos Estados, mediante convénio com os Municipios, de suas
Guardas Municipais atuarem na seguranca publica, assim como servicos de bombeiros e, por
fim, (4) proibindo a sindicalizacdo e a greve aos servidores dos servigos de seguranca publica.

Dizia o Ministro na sua Exposicao de Motivos: “Afora aspectos conjunturais, os
recentes episodios revelam ndo so um cendrio perigoso, mas a inadequacdo do proprio
modelo tracado pela Constituicdo para garantir a seguranga pﬂblica””.

Em 17 de junho de 1998, a Deputada Federal paulista, Zulaié Cobra, encabeca
nova proposta de emenda constitucional (PEC 613-A), visando alterar o artigo 21, inciso XIV,
o artigo 22, incisos XXI e XXII, o artigo 32, § 4°, o artigo 42 e o artigo 144 da Constitui¢ao
Federal, com o escopo, em apertada sintese, de, num prazo de trés anos, desmilitarizar os
servigos de seguranga publica, mantendo a Policia Federal como 6rgdo da Unido, nos Estados
uma policia unica (civil) e autorizando as Guardas Municipais, mediante convénio com a
Policia Estadual, a realizar complementarmente, a¢des de policia ostensiva e de preservacao

da ordem publica.

2 (1) Julho de 1997: greve da Policia Militar de Minas Gerais dura 14 dias e provoca um policial morto. Ela se
estende por outros 11 Estados e hd interveng@o do Exército. (2) Julho de 1997: Em Alagoas, policiais em greve
entram em conflito com o Exército e o governador renuncia ao seu mandato; (3) agosto 97: em Pernambuco, um
soldado do Exército é morto no contexto da greve policial; (4) maio de 98: em Pernambuco, uma greve de
policiais civis dura cerca de 40 dias; (5) dezembro 98: no Espirito Santo, em razdo de saldrios atrasados por
quatro meses, policiais civis e militares realizam greve; (6) marco 2000: em Alagoas, a policia interrompe os
trabalhos de 14 delegacias da capital durante o carnaval (momento de elevagcdo habitual dos niveis de
criminalidade); (7) agosto e outubro de 2000: em Sergipe e Pernambuco, apds trés meses de negociagdo
infrutifera, greve da Policia Militar de 12 dias; (8) julho 2001: em Tocantins, policiais militares tomam quartéis
numa greve de 12 dias e o governo federal decreta a intervencdo do Exército. (SCOLESE, Luiz Francisco
Eduardo. Governo e policia: inicial negociacdo. Folha de S. Paulo, 15 jul. 2001, p. C-4.).

* Didrio da Camara dos Deputados. Brasilia: CAmara dos Deputados, 4 maio 2000.



44

Ja no ano de 2002, o tema € reacendido nos debates da Comissdo Parlamentar
Mista Especial sobre Seguranca Publica, sob a Presidéncia do Senador Iris Rezende (PSDB e

Ex-Ministro da Justi¢a autor da PEC n° 514, de 1997), “destinada a levantar e diagnosticar as

P bl

causas e efeitos da violéncia que assola o Pais” ganhando maior expressdao a Subcomissao

N

“Estrutura da Seguranca e Guardas Municipais”, cuja Relatoria coube a mesma Deputada
Zulaié Cobra (PSDB), momento em que ela justifica, entre tantas, as razdes de seu parecer,

aduzindo:

Estamos convencidos de que a atual caracteristica militar da policia militar torna-se
um entrave na sua integrag@o e relacionamento com a policia civil. Cada uma delas
tem competéncias que a outra julga ser, também, de sua atribuicdo. Isso tem gerado
dificuldades de coordenacdo nas suas atividades precipuas, redundando em
desperdicio de meios, inefici€éncia de operagdo e até atritos entre 0s seus membros.

Essa Comissdo definiu que suas propostas, entre elas a desmilitarizacdo e a
unificacdo dos 6rgdos de seguranca publica estaduais, deveriam se concluir num prazo de oito
anos, porém nao vieram até hoje.

Mais recentemente, j4 no governo Lula, o Senador Tasso Jereissati (PSDB)
encabeca a Proposta de Emenda Constitucional n°® 21/2005, numa linha semelhante as
anteriores (Mario Covas, [ris Rezende e Zulaié Cobra, todos do PSDB), mas facultando aos
Estados a unificacdo ou ndo dos 6rgdos policiais que, uma vez ndo unificados, teriam plena
atribuicdo de policia judicidria e de apuracdo das infragGes penais, de policia ostensiva e de
preservacdo da ordem publica (o “ciclo completo de policia™), nos seguintes termos:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 21 DE 2005. D4 nova redagio
aos arts. 21, 22, 32, 144 e 167 da Constituicdo Federal, para reestruturar os 6rgaos
de seguranca publica. [...]

“Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, com a¢des desenvolvidas nos niveis federal, estadual e municipal.

[...]

Art. 144 [...] § 2° Os Estados organizardo e manterdo a policia estadual, de forma
permanente e estruturada em carreira, unificada ou ndo, garantido o ciclo completo
da atividade policial, com as atribui¢des de exercer as func¢des de policia judicidria e
de apuracdo das infragcdes penais, de policia ostensiva e de preservagdo da ordem
publica, e elaborardo legislagdo orginica que regulamente o disposto neste
pardgrafo, e a disciplina e hierarquia policiais”.

A proposta estd sobrestada desde o dia 16 de maio de 2007, pela Comissdao de
Constituicdo, Justica e Cidadania que, em Reunido Ordindria aprovou o Requerimento n. 7, de
2007-CClJ, de autoria do Senador Tasso Jereissati, em que solicita a realizacdo de Audiéncia
Publica para instrucdo da matéria.

Por fim, surge em 2013 a PEC n° 51, de autoria do Senador Lindbergh Farias (PT-

RJ), que reorganiza o sistema institucional, neste ponto de nossa andlise com o olhar voltado
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exclusivamente para o novo arranjo federativo, mas ndo opera uma desconstitucionalizau;éto24
como j4 disse Luiz Eduardo Soares? em entrevista concedida, em 27 de novembro de 2013, a
Associacdo Nacional de Entidades de Pracas Militares Estaduais (ANASPRA), entidade com
cadeira no Conselho Nacional de Seguranca Publica: “Chamamos essa transferéncia de
poder aos estados de desconstitucionalizacdo’.

Mesmo tomada a ‘“desconstitucionalizacdo” a partir de sua defini¢do alheia ao
rigor juridico, a leitura de Soares ndo € correta. A proposta nao retira do texto constitucional a
previsdo de 6rgdos policiais nas trés esferas (Unido, Estados e Municipios), mas mantém o0s
atuais orgdos federais, aniquila os estaduais para criar outros € com novas competéncias e

alarga as atribui¢des dos municipais:

Art. 144. A seguranca publica serd provida, no ambito da Unido, por meio dos
seguintes Orgdos, além daqueles previstos em lei: I - policia federal; II - policia
rodovidria federal; e III - policia ferrovidria federal. § 1° A policia federal, instituida
por lei como 6rgdo permanente,organizado e mantido pela Unido e estruturado em
carreira Unica, destina-se [...]. § 2° A policia rodovidria federal, 6rgdo permanente,
organizado e mantido pela Unifio e estruturado em carreira Unica, destina-se, na
forma da lei,ao patrulhamento ostensivo das rodovias federais. § 3° A policia
ferrovidaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira unica, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento
ostensivo das ferrovias federais. § 4° A lei disciplinard a organizacdio e o
funcionamento dos drgdos responsdveis pela seguranca puiblica, de maneira a
garantir a eficiéncia de suas atividades.

[...]

Art. 144-A. A seguranca publica serd provida, no dmbito dos Estados e Distrito
Federal e dos municipios, por meio de policias e corpos de bombeiros. [...] § 3° Os
Estados e o Distrito Federal terdo autonomia para estruturar seus Orgdos de
seguranga publica, inclusive quanto a definicdo da responsabilidade do municipio,
observado o disposto nesta Constitui¢cdo, podendo organizar suas policias a partir da
defini¢do de responsabilidades sobre territérios ou sobre infracdes penais. § 4°
Conforme o caso, as policias estaduais, os corpos de bombeiros, as policias
metropolitanas e as policias regionais subordinam-se aos Governadores dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territérios; as policias municipais e as policias
submunicipais subordinam-se ao Prefeito do municipio. § 5° Aos corpos de
bombeiros, além das atribuicdes definidas em lei,incumbe a execugdo de atividades
de defesa civil.

Aqui, ainda com nosso olhar voltado para o proposto novo arranjo federativo do

sistema de seguranca publica brasileiro, vale trazer as palavras do autor da proposta — Senador

* Sob o ponto de vista da Ciéncia do Direito, Silva (1982, p. 206) explica que o fendmeno da
“desconstitucionalizacdo” se dd quando na constru¢do de uma nova ordem constitucional, a Assembleia
Nacional Constituinte, tnico colegiado que é dotado do poder constituinte origindrio, resolve trazer para o novo
ordenamento juridico normas das Constitui¢cdes que lhe precederam, contudo as adota com o nivel hierdrquico
inferior: como normas infraconstitucionais (leis ordindrias ou complementares). Atualmente, pesquisadores de
outras dreas e mesmo alguns juristas, sem apego ao rigor cientifico — ao menos juridico — tem-se utilizado da
expressdao ‘“‘desconstitucionalizacdo” como o ato de simplesmente retirar uma norma do texto constitucional,
deixando-a para ser tratada em nivel infraconstitucional.

* Disponivel em: < http://www.aspramece.com.br/ >. Acesso em: 06 dez. 2013
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Lindbergh Farias (PT-RJ) — que nos parece revelar um experimentalismo, se ndao em relacio a

proposta como um todo, a0 menos no que toca ao argumento:

Por que adotar um modelo federativo e diversificado, aberto ao experimentalismo e
a pluralidade de iniciativas? Porque as realidades regionais, estaduais e até
municipais sdo diferentes. Como adotar no Amazonas a solu¢do organizacional que
melhor serve a Sdo Paulo e vice-versa? Além disso, a ousadia criativa de um Estado
pode inspirar outras unidades da federagdo a seguir a mesma linha ou buscar a sua
propria, aprendendo com erros e acertos eventualmente ja passiveis de observacao
alhures. A diversidade serd salutar, pois a presente proposta estabelece diretrizes
fundamentais em nivel nacional (referidas no item 4, supra), gracas as quais a
multiplicidade serd sinénimo de riqueza e ndo de dispersdo e desintegragdo. Hoje,
temos o pior dos dois mundos: uma camisa de forca nacional, ditada pelo artigo 144
da Constitui¢do, e a babel na formag¢do, na informagdo, na gestdo e na desejavel e
ainda invidvel, salvo excepcionalmente, cooperacdo e integragdo sistémica.

Eis que a questdo ndo é meramente de técnica mas, como se vera a seguir, fruto de
uma constru¢do histérica a partir do império (ADORNO, 1996, p. 61-6; BICUDO, 2000), de
arranjos politicos que precedem aos anos de ditadura mais recente (1964-1985) e de um
consequente arcabouco juridico: sob o ponto de vista organico a seguranca publica sempre foi
centrada no plano dos Estados, a despeito de serem de competéncia privativa da Unido os
principais mecanismos normativos de controle social e de justica criminal — legislacdo penal e
processual penal — que refletem diretamente nos indicadores de incidéncia criminal e, por
consequéncia, nos niveis de seguranga publica.

Bem por isso Soares (2006) conclui que o modelo e os discursos estdo

desgastados pelo tempo:

Sendo assim, ndo faz sentido manter o antigo didlogo, ou melhor, o velho conflito
que hd mais de vinte anos opde os defensores da unificacdo das policias e os
defensores do status quo. Se o problema ndo estd nas deficiéncias de um ou outro
modelo, mas na imposi¢do do mesmo modelo a todos os estados — e
permanentemente, eternizando padrdes tradicionais, sem que se lhe tenhamos
explorado os limites, criticamente —, a disputa deixa de ser por um ou por outro
(unificag¢@o ou status quo) e passa a ser em torno de um sem nimero de opc¢des —
nesse caso, a imaginagdo, a observacdo critica da experiéncia nacional (a luz das
experiéncias internacionais) e o bom senso sdo os limites: poder-se-iam conceber
modelos unificados, regionais, metropolitanos, municipais, militarizados ou ndo,
policias divididas territorialmente ou segundo a gravidade dos crimes etc.
(SOARES, 2006, p. 101).

Em sintese, no modelo brasileiro historicamente observado, a segurancga publica
fica preponderantemente a cargo dos Estados e do Distrito Federal por suas policias civis e
policias militares; a estas se reserva a policia ostensiva e a preservacao da ordem publica e
aquelas cabe a atividade de policia judicidria e a apuragdo das infragdes penais — com excecao

dos crimes militares, cuja apuracdo se remete as autoridades militares — e daqueles crimes
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afetos a Policia Federal, a medida em que exijam repressdao uniforme por sua repercussao
interestadual ou internacional®.

No plano federal, buscando mitigar os regionalismo e regrar a efetivacao de acdes
de repressdo criminal uniforme, nos casos de repercussao interestadual ou internacional, em
24 de janeiro de 2002, o Presidente Fernando Henrique Cardoso baixou a Medida Proviséria
n° 27, definindo como de competéncia da Policia Federal a investigacdo de alguns crimes?’.

Mais ainda, a Medida Proviséria 27 (convertida na Lei n°® 10.446, de 8 de maio de
2002) atribuiu ao Ministro da Justica o poder de autorizar ou mesmo determinar a Policia
Federal a apuracdo de outros quaisquer crimes, desde que se entenda haver repercussdao
interestadual ou internacional que exija repressao uniforme.

Entretanto, essa Lei n® 10.446 foi alterada pela Lei n° 12.894, de 17 dezembro de
2013, ja no governo de Dilma Rousseff, alargando a competéncia de atuagdo da Policia
Federal para os casos de falsificacdo, corrupcdo, adulteracio ou alteracdo de produto
destinado a fins terapéuticos ou medicinais e venda, inclusive pela “internet”, depdsito ou
distribuicao do produto falsificado, corrompido, adulterado ou alterado. A proposta veio pelo
Projeto de Lei do Senado, n° 368 de 2011, de autoria do Senador Humberto Costa (PT-PE),

que assim a justificou:

A Policia Federal tem encontrado dificuldades juridicas para realizar operacdes de
combate a falsificac@o e a venda de medicamentos pela internet, em razdo do recente
posicionamento do Superior Tribunal de Justica no sentido de apenas reconhecer o
interesse da Unido, e, portanto, a competéncia da Policia Federal, nos casos em que

“houver indicios da internacionalidade do delito”. (Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/92914.pdf>. Acesso em 08
jan. 2014).

E assim residual a atuacdo da Unido em matéria de seguranca publica. Vale aqui
trazer a definida estrutura da seguranca publica na federacdo brasileira, na forma que dispde o
Capitulo III, do Titulo V (“Da defesa do Estado e das Instituicdes Democréticas”) da
Constituicao Federal de 1988:

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

I - policia federal;

II - policia rodovidria federal;

26 Cabe a Policia Federal apurar os crimes praticados contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens,
servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes
cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme.

770 sequestro, o cércere privado e a extorsio mediante sequestro, se o agente foi impelido por motivagdo
politica ou quando praticado em razao da fun¢do publica exercida pela vitima; a formagdo de cartel; os crimes
relacionados a violagdo a direitos humanos; e, por fim, o furto, roubo ou receptacdo de cargas, inclusive bens e
valores, transportadas em operagdo interestadual ou internacional, quando houver indicios da atuagdo de
quadrilha ou bando em mais de um Estado da Federacao.
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III - policia ferrovidria federal;
IV - policias civis;
V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado e
mantido pela Unifio e estruturado em carreira, destina-se a’®: (nossos grifos
destacam as inclusées ao texto original da Constituicdo Federal de 1988, trazidas
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - apurar infracdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigcos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas
publicas, assim como outras infragdes cuja prética tenha repercussio interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;

I - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazenddria e de outros 6rgaos
publicos nas respectivas dareas de competéncia;

IIT - exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; (nosso
grifo destacam a alteragdo ao texto original da Constituicdo Federal de 1988,
trazidas pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998; de “aérea” passou para
aeroportudria)®

IV - exercer, com exclusividade, as funcdes de policia judicidria da Unido.

§ 2° A policia rodovidria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento
ostensivo das rodovias federais. (nossos grifos destacam as inclusdes ao texto
original da Constituicdo Federal de 1988, trazidas pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)*°

§ 3° A policia ferrovidria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento
ostensivo das ferrovias federais. (Nova redagdo dada pela Emenda Constitucional
n°19, de 1998°")

§ 4° - as policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as funcdes de policia judicidria e a apuracdo de
infragdes penais, exceto as militares.

§ 5° - as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei,
incumbe a execucio de atividades de defesa civil.

§ 6° - As policias militares e corpos de bombeiros militares, for¢as auxiliares e
reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 7° - A lei disciplinard a organiza¢do e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis
pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

¥ Nova redacio dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998; a redag@o anterior assim dispunha: “A policia
federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se a: [...]”.

% A redacdo anterior 2 Emenda Constitucional n°® 19, de 1998, assim dispunha: “exercer as funcdes de policia
maritima, aérea e de fronteiras,”).

0 A redagdo anterior 2 Emenda Constitucional n® 19, de 1998, assim dispunha: “A policia rodovidria federal,
orgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
rodovias federais.”).

! A redacdo anterior 2 Emenda Constitucional n° 19, de 1998, assim dispunha: “A policia ferrovidria federal,
orgdo permanente, estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
gdo p 7 truturad dest da l patrulh ! t d

ferrovias federais.”.
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§ 8° - Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de
seus bens, servigos e instalacdes, conforme dispuser a lei.

§ 9° A remuneracdo dos servidores policiais integrantes dos 6rgdos relacionados
neste artigo serd fixada na forma do § 4° do art. 39. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998).

Vista a base normativa constitucional, passamos a descri¢do de cada um desses
orgdos e sua origem no modelo de segurancga publica brasileiro, inicialmente aqueles federais
e na sequéncia os estaduais, o que evindencia a preponderancia de atribui¢do dos Estados no
setor.

Como 6rgio de seguranca publica da Unido, a Policia Federal teve espago no
texto constitucional somente a partir da Carta de 1967. Uma breve revisao histdrica vai nos
mostrar que até entdo, sua sua organizagdo surge pelas maos do Presidente Getulio Vargas e
por for¢a Decreto-Lei n° 6.378, de 28 de Marco de 1944, que transformou a Policia Civil do
Distrito Federal em Departamento Federal de Seguranga Publica (DFSP), diretamente
subordinado ao Ministro da Justica e Negdcios Interiores, competindo a instituicdo os servigos
de policia e segurancga publica no Distrito Federal, e, no territério nacional, os de policia
maritima, aérea e seguranca de fronteiras’>. No ano seguinte Getdlio Vargas baixaria o
Decreto-Lei n° 7.887, de 21 de Agosto, ampliando essa competéncia para executar servicos de
policia e seguranca publica em cooperagdo com as policias estaduais, especialmente quando
interessada a segurancga nacional ou a estrutura das instituigdes.

Mas é em 1946, por for¢ca do Decreto-Lei n® 9.353, de 13 de Junho, sob o governo
de Eurico Gaspar Dutra, que as atribui¢des do ainda Departamento Federal de Seguranca
Publica seriam severamente alargadas. Sob o fundamento de que a Unido competiria,
privativamente, o poder de legislar quanto ao bem estar, a ordem, a tranquilidade e a
seguranca publicas, o que exigiria regulamentacdo uniforme da matéria, e diante da aventada
necessidade de melhor aparelhar o Estado na defesa das instituicdes e da ordem publica, o
Departamento Federal de Seguranca Publica (DFSP) passa a atuar em todo o territério
nacional na apuracdo de crimes que atentassem contra a personalidade internacional, a
estrutura e a seguranca do Estado, a ordem social e a organizacdo do trabalho, também

naqueles referentes a entrada permanéncia ou saida de estrangeiros do territorio nacional, nos

2 Em 1955, pela Lei n° 2.492, de 21 de maio, regulamentou-se que a policia maritima, aérea e de fronteiras seria
superintendida em todo o territério nacional, por intermédio da Divisdo de Policia Maritima, Aérea e de
Fronteiras (DPM) do Departamento Federal de Seguranca Publica, os servicos de policia maritima, aérea e de
fronteiras, cabendo, nos Estados, a execucdo desses servicos aos respectivos 6rgdos locais. Entretanto, a lei
dispunha que essas atividades seriam cometidas pela Unido aos Estados, mediante acordo, sem quebra das
normas tracadas pelas leis e regulamentos federais, no tocante a fiscalizacdo e a orientacdo, que deveriam ser
mantidas uniformes em todo o pais.
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crimes contra a “Fé Publica” e contra a “Administracio Publica”, quando interessada a
Fazenda Nacional e, finalmente, nos crimes de comércio clandestino ou facilitacdo do uso de
entorpecentes.

Em 1960, com a mudanca da capital federal para Brasilia, a Lei n® 3.751, de 13 de
abril, dispondo sobre a organizacdo administrativa do Distrito Federal, estabeleceu que os
servicos de policiamento de cardter local do Distrito Federal constituiriam o Servigo de
Policia Metropolitana, integrado no Departamento Federal de Seguranca Publica, e
subordinado ao Ministro da Justica e Negdcios Interiores, enquanto o Departamento Federal
de Seguranca Publica e o Servigo de Policia Metropolitana seriam dirigidos por um Chefe de
Policia, em comissdo, nomeado pelo Presidente da Republica.

No governo de Castello Branco, a Lei n® 4.483, de 16 de novembro de 1964
reorganizou o Departamento Federal de Seguranca Publica e criou a Policia do Distrito
Federal, composta por uma série de divisdes e, a partir de entdo, por uma Policia Militar
(PMDF) e um Corpo de Bombeiros (CBDF) préprios, estabelecendo-se que, enquanto
integrasse o Departamento Federal de Seguranca Publica, a Policia do Distrito Federal seria
dirigida por um Chefe de Policia, nomeado em comissao pelo Presidente da Republica.

Como dissemos, o status constitucional s6 € dado a Policia Federal com a
promulgacdo da Carta de 24 de janeiro de 1967, quando seu artigo 8°, inciso VII, enunciou
competir a Unido organizar e manter a Policia Federal, com a finalidade de prover os
servicos de politica maritima, aérea e de fronteiras, a repressao ao trafico de entorpecentes, a
apuracdo de infragdes penais contra a seguranga nacional, a ordem politica e social, ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, assim como de outras infracdes cuja
pratica tenha repercussdo interestadual e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei
e, por fim, a censura de diversdes publicas.

Um més depois € publicado o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispds sobre a organiza¢do da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias. Com isso, o entdo “Departamento Federal de
Seguranca Puiblica passa a denominar-se Departamento de Policia Federal considerando-se
automaticamente substituida por esta denominacdo a mencdo a anterior constante de
quaisquer leis ou regulamentos” (artigo 210).

Wahrlich (1974, p. 57) cuidando das duas fases de implantacdo da Reforma
Administrativa operada pelo Decreto-Lei n° 200 (1967-1969 e 1970-1973), anota em relagdo

ao Departamento de Policia Federal:
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O programa executado para o Departamento de Policia Federal compreendeu:
implanta¢do do sistema de planejamento, orcamento e O&M; promocio das medidas
necessdrias ao desenvolvimento dos recursos humanos (Semindrios para
Desenvolvimento de Executivos, novembro de 1972 e abril de 1973); reorganizacio
do sistema de material e dos servicos gerais; revisdo da estrutura administrativa e do
funcionamento dos 6rgios; estudos de viabilidade da institui¢do de um centro de
processamento de dados no DPF; implantacdo cio sistema de relagdes puiblicas.

A despeito de todo esse histérico, relativamente recente, ainda hoje a Policia
Federal nao conta com uma Lei Organica; somente em 23 de novembro de 2009, é que o
Presidente da Republica Luiz Indcio Lula da Silva encaminharia ao Congresso Nacional, por
intermédio da Mensagem n° 958, o Projeto de Lei n° 6.493, de 2009 — “Lei Orgénica da
Policia Federal”®. A Exposi¢do de Motivos Interministerial EMI n° 40-MJ/MP, de 25 de
marco de 2009, dos Ministros de Estado da Justica e do Planejamento, Orcamento e Gestao,
sintetizou, como finalidades da proposta, dotar o organismo policial federal brasileiro de uma
estrutura democrética, moderna e eficaz, regulamentar a organizacdo e as atribuicdes da
Policia Federal e definir claros contornos de atuacio de seus servidores, tornando ainda mais
eficientes e transparentes suas condutas, harmonizando-as com o Estado Democratico de
Direito. O projeto ndo sofreu qualquer andamento ap6s o Relatério de Laerte Bessa (Relator),
nao tendo sido sequer votado na Comissao Especial que ele presidiu; com o fim da legislatura,
por imperativo regimental, a Comissao Especial foi encerrada.

Ainda no plano da Unido, encontramos a Policia Rodovidria Federal e a Policia
Ferroviaria Federal, a primeira destinada ao patrulhamento ostensivo das rodovias federais e a
ultima com igual fun¢do nas ferrovias federais. Lazzarini, j4 pouco depois de promulgada a

Constitui¢do de 1988 se opunha incisivamente a existéncia desses 6rgaos:

A Policia Rodovidria Federal e a Policia Ferrovidria Federal sdo 6rgdos incipientes,
que ndo justificam a previsdo constitucional, porque, respectivamente, guardam
apenas as rodovias e ferrovias federais. Essa atividade deve ser absorvida pela
policia estadual, inclusive em respeito ao principio federativo. (LAZZARINI, 1991,
p. 76).

Contudo, a histéria brasileira registra a trajetéria desses o6rgdos. Ha aqueles

(PORTO, 2013; KRAEMER, 2006) que atribuem a criagdo da hoje conhecida ‘“Policia

3 Esse Projeto foi analisado por uma Comissdo Especial, presidida pelo Deputado Laerte Bessa (PSC-DF), que
apresentou, em 23 de novembro de 2010, seu Relatério com um texto substitutivo, ao qual se incorporaram uma
série de propostas advindas de Emendas Parlamentares e de audiéncias ptblicas realizadas pela Comissdo
Especial, destacando-se a incorporacdo da Policia Civil do Distrito Federal no seu bojo. O Projeto inicial estd
disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/PL/2009/msg958-091123.htm>, Acesso em: 10
maio 2013; o Parecer do Relator da Comissdo Especial (Deputado Laerte Bessa) estd disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D75B5CFCF95482C1F12DA9FEE
2FD39F6.nodel ?codteor=821497 &filename=Tramitacao-PL+6493/2009>, acesso em 10 maio 2013.



52

Rodovidria Federal”, ao Presidente Washington Luis, por meio do Decreto n° 18.323, de 24

de Julho de 1928, que assim dispunha “in verbis”, sem contudo criar qualquer instituicao:

Art. 25. A fiscalizagdo das estradas de rodagem, para execucdo das medidas de
seguranga, commodidade e facilidade de transito, serd feita pelas autoridades
federaes, estaduaes ou municipaes, conforme a estrada esteja sob o dominio da
Unido, dos Estados ou dos municipios.

Na verdade, nem mesmo o Decreto-Lei n°® 8.463, de 27 de dezembro de 1945, que
reorganizou o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, criou qualquer institui¢ao,
pois que seu artigo 45 dispunha da delegacdo do poder de policia aos Estados*. Somente a
partir da edi¢do do Decreto n°® 42.799, de 12 de Dezembro de 1957, é que se cria uma Divisdao
do Transito no Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, dentro da qual se prevé uma
Secdo de Policiamento e Sinalizag¢do, esta incumbida de orientar e fiscalizar os servigos de
policiamento e sinalizagdo das estradas a cargo do DNER, “coordenando e uniformizando
tanto quanto possivel a acdo geral”, e de organizar e administrar a Escola de Policia, para
formacdo e preparo de elementos encarregados do policiamento das rodovias sob jurisdi¢do
daquele 6rgao. Ainda assim, € de se observar que, mais tarde, com a edi¢ao do Decreto n°
62.384, de 11 de Mar¢o de 1968, que estabelecia limites de competéncia tensionados entre o
entdo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e o jda denominado
Departamento de Policia Federal, sequer se mencionava o nome da instituicdo encarregada da
fiscalizacdo do transito, simplesmente se dizia: “O Orgdo do Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem com as atribui¢cdes de fiscalizacdo do transito [...]”. E o Decreto n°
74.6006, de 24 de Setembro de 1974, em seu artigo 3°, III, 4.2, que viria a criar uma Divisdo de
Policia Rodovidria Federal (DPRF), dentro de uma Diretoria de Transito, na estrutura basica
do DNER.

Assim, a Policia Rodovidria Federal surgiria como instituicdo autdnoma,
vinculada ao Ministério da Justica ao lado da Policia Federal e Policia Ferrovidria Federal
somente com a Constituicao de 1988 e, apds ela, surgiriam a Lei n° 8.028, de 12 de abril de
1990, definindo como competéncia do Ministério da Justica a atividade de policiamento
rodovidrio, e do Decreto n° 11, de 18 de janeiro de 1991, mais tarde revogado pelo Decreto n°
761, de 19 de fevereiro de 1993. Com a Lei n°® 9.654, de 1998, cria-se o cargo de Policial

Rodovidrio Federal, até entdo designado “Patrulheiro Rodovidrio Federal”.

** Art. 45. O Departamento Nacional; mediante acordos, aprovados pelo Conselho Rodovidrio, poders delegar
aos Estados cujos departamentos rodovidrios satisfacam as exigéncias do art. 32 déste Decreto-lei, os encargos
dos estudos, construgdo, conservagio e policia das estradas compreendidas no Plano Rodovidrio Nacional, bem
como as de concessio e fiscalizacdo dos servicos de transporte coletivo de passageiros nessas estradas. (Grifo do
autor).
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A histéria da Policia Ferrovidria Federal € mais insegura, como aponta o
Procurador da Republica em Pernambuco, Marcos Antonio da Silva Costa, em audiéncia
publica perante a Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados

em 10 de abril de 2013:

A histéria da Policia Ferrovidria Federal hoje € uma histéria de injustica e de
omissdo. Talvez seja a maior histéria de injustica constitucional deste Pais. E o
unico 6rgdo previsto constitucionalmente que nao foi implantado. (COSTA, 2013, p.
5).

Cuidando dos “()rgﬁos Especificos” o artigo 29, XIV, da Lei n° 10.683, de 28 de
maio de 2003, ao dispor sobre a organizacdo da Presidéncia da Reptblica e dos Ministérios,
previu na estrutura basica do Ministério da Justica os 6rgdos de seguranca publica federais,
incluida a Policia Ferrovisria Federal® , até entdo s6 existente na Constituicao Federal. Mas
foi a alteracdo operada pela Lei n° 12.462, de 04 de agosto de 2011, incluindo ao dispositivo
um paragrafo oitavo>° que suscitou maiores problemas, pois que agregou os profissionais da
Seguranca Publica Ferrovidria oriundos do grupo Rede, Rede Ferrovidria Federal (RFFSA),
da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e da Empresa de Trens Urbanos de Porto
Alegre (Trensurb) que estavam em exercicio em 11 de dezembro de 1990, ao Departamento
de Policia Ferroviaria Federal.

O processo legislativo operou essa inclusdo a partir da Medida Proviséria n°
527/2011, convertida na Lei n° 12.462/2011, com a Emenda Aditiva n° 13 (Deputado Joao
Paulo Cunha), incluindo o pardgrafo oitavo no artigo 29 da Lei n° 10.683/2003. Note-se,
portanto, que a ideia de incluir referidos profissionais de autarquias e sociedades de economia
mista aos quadros da Administracdo Direta (Departamento de Policia Ferroviaria Federal),
vinculada ao Ministério da Justica, ndo partiu do Poder Executivo, mas da inser¢do de emenda
por parlamentar da base de sustentacdo do Governo (Partido dos Trabalhadores). Mesmo
assim, superado o processo legislativo e alterada a lei, o0 Ministério da Justica manifestou-se
formal e normativamente favordvel ao texto aprovado, por meio da Portaria n° 76, de 13 de
janeiro de 2012, tornando publicas as relagdes de profissionais da Seguranca Publica

Ferroviaria, em exercicio em 11 de dezembro de 1990, fornecidas pelos seus entdo

3 Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003. Art. 29. Integram a estrutura basica: XIV - do Ministério da Justica:
[...], o Departamento de Policia Federal, o Departamento de Policia Rodovidria Federal, o Departamento de
Policia Ferroviaria Federal, [...].

%% Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003. Art. 29. § 8° Os profissionais da Seguranga Piiblica Ferroviaria oriundos
do grupo Rede, Rede Ferrovidria Federal (RFFSA), da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e da
Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb) que estavam em exercicio em 11 de dezembro de 1990,

passam a integrar o Departamento de Policia Ferrovidria Federal do Ministério da Justica (Incluido pela Lei n°
12.462, de 2011).
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empregadores (Rede Ferroviaria Federal - RFFSA, Companhia Brasileira de Trens Urbanos -
CBTU, e Empresa de Trens de Porto Alegre — TRENSURB.

Entretanto, contra esse processo, em 19 de dezembro de 2012, o Procurador-Geral
da Republica ajuizou perante o Supremo Tribunal Federal uma Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn n°® 4.708-DF), sustentando, em sintese, que essa alteracdo legal
teria violado a iniciativa reservada ao Chefe do Executivo, porque inserida por emenda
parlamentar, além de afrontar ao artigo 37, II, da Constituicao Federa137, uma vez que da
provimento origindrio de cargos publicos efetivos sem a prévia aprovacdo em concurso
publico. Em decorréncia do imbréglio criado, exatamente no dia seguinte (20/12/2012) o
Executivo Federal reage, criando, pela Portaria Interministerial n® 3.252, de 20 de dezembro
de 2012, um Grupo de Trabalho Interministerial.

A Medida Provisoria n°® 527/2011 em sua redag¢do apresentada ao Congresso
Nacional, nem de longe passava por qualquer questdo ligada a Policia Ferroviaria Federal,
mas simplesmente pretendia alterar a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre
a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, criando a Secretaria de Aviacao
Civil e alterando a legislagdo da Agéncia Nacional de Aviacdao Civil (ANAC) e da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), criando cargos de Ministro de Estado e
cargos em comissdo e, por fim, dispondo sobre a contratacdo de controladores de trifego
aéreo tempordrios e criando cargos de Controlador de Trafego Aéreo.

A inclusdo do questionado pardgrafo oitavo ao artigo 29 se deu, tal como
questionado pelo Procurador-Geral da Republica na ADIn n° 4.708-DF, por via de Emenda
Aditiva apresentada pelo Deputado Federal Jodo Paulo Cunha (PT/SP) no dia 24 de marco de
2011, ao texto original da Medida Provisodria, sendo aprovada pelo Relator, o Deputado José
Guimaraes (PT/CE) e pela Comissdo Mista, com encaminhamento pela aprovacao de todas as
liderangas.

A despeito dos avancos conquistados na Assembleia Nacional Constituinte, que
resultaram no assento institucional desses 6rgaos na Constitui¢do da Reptblica Federativa do
Brasil de 1988, até hoje nao ha uma efetiva base de sustentacdo organizacional e normativa
em torno dos 6rgaos federais de seguranca publica: a Policia Federal ainda ndo tem uma lei
organica propria, a Policia Rodovidria Federal vai se ajustando ao Ministério da Justica e a

Policia Ferroviaria Federal ainda vive sob instabilidade institucional e juridica.

711 - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso piblico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em
lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissio declarado em lei de livre nomeacdo e exoneragéo;
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Confirmando o que j& dissemos — ser da tradi¢@o brasileira a seguranca publica
uma questdo reservada aos Estados-Membros — vemos o campo de atuagdo das policias civis
com um carater residual, isto sob o ponto de vista material, pois lhes compete, por exclusao,
aquilo que nao fica afeto a Policia Federal nem as autoridades militares, porém, sob o prisma
quantitativo da demanda, configura-se na grande massa de delitos, crimes e contravengdes
penais; ora, casos de competéncia da Policia Federal somados aos de competéncia da Policia
Judiciéria Militar sao proporcionalmente infimos a vista dos delitos que competem as policias
civis estaduais.

Se de um lado a Unido dispde de um 6rgdo de policia judicidria encarregado da
apuracdo de certas infracdes penais (Policia Federal), o certo é que ela nio dispde de 6rgaos
encarregados da atividade de policia ostensiva e da preservacdo da ordem publica como os
tém os Estados e o Distrito Federal (Policia Militar); registre-se que as policias rodovidria e
ferrovidria federais competem, respectivamente, o “patrulhamento ostensivo” das rodovias e
ferrovias federais, o que ndo se confunde, sob o ponto de vista juridico, com atividade de
“policia ostensiva”, tampouco com a de “preservacdo da ordem publica”. Sobre essa questao
de fundo juridico é importante destacar o que venha a ser policia ostensiva e a preservagao da
ordem publica.

“Ostensivo” € aquilo que se pode mostrar; proprio para ser visto; evidente,
patente; na defini¢do juridica do termo policiamento ostensivo, dada pelo artigo 2°, item 27,
do Decreto n° 88.777, de 30 de setembro de 1983, ele € conceituado como “Policiamento
Ostensivo: acdo policial, exclusiva das Policias Militares, em cujo emprego o homem ou a
fracdo de tropa engajados sejam identificados de relance, quer pela farda, quer pelo
equipamento, ou viatura, objetivando a manutenc¢do da ordem piiblica”; ainda a norma
conceitua “Perturbagdo da ordem: abrange todos os tipos de agdo, inclusive as decorrentes
de calamidade puiblica que, por sua natureza, origem, amplitude e potencial possam vir a
comprometer, na esfera estadual, o exercicio dos poderes constituidos, o cumprimento das
leis e a manutencdo da ordem piiblica, ameacando a populacdo e propriedades piiblicas e
privadas’”; por “Manutencao da ordem publica” a norma tem “o exercicio dindmico do
Poder de Policia, no campo da seguranca publica, manifestado por atuacoes
predominantemente ostensivas, visando a prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir eventos que
violem a ordem puiblica” e, por Ordem publica “o conjunto de regras formais, que emanam
do ordenamento juridico da Nacdo, tendo por escopo regular as relagoes sociais de todos os

niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e pacifica,
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fiscalizado pelo Poder de Policia, e constituindo uma situacdo ou condig¢do que conduza ao
bem comum”.

Nesse contexto, é importante chamar a aten¢do para uma questdo que € pouco
notada pelos estudiosos do tema: as situagdes excepcionais de grave quebra da ordem publica
em que as Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares passam a ocupar um papel
nacional, ainda que originalmente sejam 6rgdos estaduais e subordinados aos seus respectivos
Governadores em situacdo de normalidade (CF. Artigo 144, § 6°). Veja-se que nas hipéteses
extremas de “grave comprometimento da ordem publica” a Unido operard em carater
excepcional, mobilizando as For¢as Armadas e as Policias Militares nos termos dispostos na

Constitui¢ao Federal:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXI - normas gerais de
organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacdo e mobilizacdo das
policias militares e corpos de bombeiros militares;

Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...]
III - p6r termo a grave comprometimento da ordem publica;

7z

Esse papel supraestadual — nacional ainda que ndo federal — € atribuido
inauguralmente as policias militares pela Constitui¢do de 1934, e vem se repetindo nas
Constituicdes seguintes, até os dias de hoje (1937, 1946 e 1967). Antes disto, do Império a
Primeira Republica, a entdo Guarda Nacional, criada em 1831 e extinta em 1911, era a forca
de mobiliza¢do em nivel nacional (COSTA, 2009, p. 175-6), como dispunha a Constitui¢do de
1891.

Sob o ponto de vista juridico, as Policias Militares sdo o6rgdos superiores,
classificados estruturalmente como Orgaos compostos ou complexos, da Administracao
Puablica Direta dos Estados e Distrito Federal (ndo pessoas juridicas) que, como afirma

Meirelles (1990, p. 59):

[...] ndo tém personalidade juridica nem vontade prdpria, que sdo atributos do corpo
e ndo das partes, mas, na drea de suas atribui¢des e nos limites de sua competéncia
funcional expressam a vontade da entidade a que pertencem e a vinculam por seus
atos, manifestados através de seus agentes.

A atribuicdo principal das Policias Militares sempre foi a de promover a
manutencao ou, mais modernamente a preservacao da ordem publica — termo que foi adotado
pela Constituicdo de 1988, deixando de lado, como ja o dissemos anteriormente, a expressao
13 ~ 9 ~ 2 s . . . N

manuten¢do” — ; essa preservacdo se dd pela ostensividade do policiamento que induz a

prevencao de desordens e de crimes e por meio da chamada “repressao criminal imediata”.
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E nessa drea de atuacdo que suas atividades de inteligéncia policial se
desenvolvem, investigando a evolu¢do criminal, a partir do que sdo planejadas suas acdes
preventivas e articuladas suas forcas na repressdo criminal imediata, assim como suas
atuacdes nos casos de rompimento da paz publica decorrentes de convulsdes sociais:

DeLadurantey (1995, p. 383) define a atividade de inteligéncia policial como:

[...] o conhecimento das condi¢des passadas, presentes e projetadas para o futuro de
uma comunidade, em relacdo aos seus problemas potenciais e atividades criminais.
Assim como a Inteligéncia pode ndo ser nada mais que uma informagdo confidvel
que alerta para um perigo potencial, também pode ser o produto de um processo
complexo envolvendo um julgamento bem informado, um estado de coisas, ou um
fato singular. O “processo de Inteligéncia” descreve o tratamento dado a uma
informag@o para que ela passe a ser ttil para a atividade policial.

Agregam-se a isto, nos Estados em que os Corpos de Bombeiros Militares
compdem a Policia Militar, as fungdes ligadas a defesa civil, a prevencdo e o combate a
incéndio, além do policiamento de transito urbano e rodovidrio, a guarda em estabelecimentos
penitencidrios e o policiamento ambiental. As policias militares vém merecendo atengao
desde os primeiros textos constitucionais, especialmente gracas, também, a sua posi¢do como
forca reserva do Exército Brasileiro em casos de mobilizagdo nacional, assim o foi na Carta
de 1934 (Art. 167), na de 1937 (Art. 16), na Constituicdo democratica de 1946 (Art. 5°, XV),
na Constitui¢do de 1967 (Art. 13, § 4°) e, mais recentemente na Constituicdo Cidada de 1988
(Art. 22, XXT; 42; 144).

Como j4 o dissemos, a “Comissdo Afonso Arinos”) apresentou proposta de um
novo modelo de seguranca publica, unificando numa tnica nova institui¢do policial civil as
funcdes investigativas e de policia ostensivo-preventiva, esta por meio de um corpo de
agentes uniformizados. A manutencdo de policias militares estaduais seria facultativa e
complementar, diante da insuficiéncia do aparato civil de seguranca e de defesa civil.

Todavia, nas comissdes tematicas decidiu-se manter o modelo dicotomico no
sistema policial dos Estados e Distrito Federal, ao ponto em que o constituinte Paulo Ramos

(BRASIL, 1988, p. 698) sustentou sua contrariedade a pluralidade de agéncias policiais:

Defendi nesta Assembleia Nacional Constituinte a constru¢do de um modelo para a
seguranga interna, com uma policia mais avancada, mais unificada, [...]. J4 que
vamos caminhar para um modelo de policia dupla, que tenhamos policias que pelo
menos se ajustem, se completem e possam dar a sociedade a garantia necessaria.

Mesmo assim, as policias militares foram mantidas no texto final da nova

Constituicdo e ainda foram incorporadas, agora ao nivel constitucional, as policias civis.
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O texto original do Artigo 42 da Constituicdo de 1988, antes da Emenda
Constitucional n® 18 (05 de fevereiro de 1998), designava como “servidores publicos
militares”, tanto os militares das Forcas Armadas quanto os das Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares dos Estados e do Distrito Federal; a EC n° 18 apartou essa categoria da
grande massa dos servidores publicos, designando os primeiros “militares” e “militares dos
Estados, Distrito Federal e Territorios” os segundos (Cf.: artigos 42 e 142, § 3°).

A mudanca de terminologia teve o escopo de diferenciar por completo o
tratamento constitucional dado a estas duas categorias, especialmente porque, encarregados os
militares federais da defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem
e, os estaduais e do Distrito Federal, da preservacdo da ordem publica e defesa civil, dentro

das consideradas “carreiras de Estado’’

, sd0 os unicos condicionados a um regime de
juridico constitucional de severa hierarquia e disciplina e limitagdes em relagao aos direitos
fundamentais a todos assegurados.

Com efeito, aos militares sdo suprimidos o direito politico de filiacdo partidaria e
de manutencdo do cargo em atividade quando da posse de cargo eletivo, os direitos sociais de
associacdo sindical e de greve, o direito ao acimulo de fungdes publicas (CF/1988, Artigos
142, § 3°, 1V e 42, § 1°), além de poderem ser presos, por autoridades militares, mesmo que
fora das hipéteses de flagrancia delitiva ou mandado judicial, quando se tratar da pratica de
crimes propriamente militares ou transgressoes militares (CF/1988, Artigo 5°, LXI); neste
dltimo caso ndo se lhes garante também o direito a impetragdo de Habeas Corpus (CF/1988,
Artigo 142, § 2°).

Um dos tracos marcantes dessa diferenciacdo € o fato de que os policiais militares
e bombeiros militares ainda estdo sujeitos a jurisdicdo castrense, posta sob os postulados

constitucional e legal®® da hierarquia e disciplina, sujeitando-os Aaquela Justica

Especializada®'.

¥ (Redagio Original) Art. 42 - Sdo servidores militares federais os integrantes das Forcas Armadas e servidores
militares dos Estados, Territérios e Distrito Federal os integrantes de suas policias militares e de seus corpos de
bombeiros militares.

% Bresser-Pereira define como carreiras tipicas de Estado aquelas “que envolvem o uso do poder de Estado,
como as carreiras de policiais, diplomatas, procuradores, fiscais, auditores, gestores e formuladores de
politicas publicas etc.” (BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 21).

“ CF/1988, Art. 42. Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, instituicdes
organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios. Cédigo Penal Militar, Art. 22. E considerada militar, para efeito da aplicacio deste Cédigo,
qualquer pessoa que, em tempo de paz ou de guerra, seja incorporada as for¢as armadas, para nelas servir em
posto, graduacgdo, ou sujeicdo a disciplina militar.

*I Sobre o tema: Silva Jinior (2006, p. 473-487).
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Toda essa engenharia institucional tem intrinseca ligacdo com o modelo de Estado
Federal adotado pelo Brasil desde a proclamacgdo da republica, onde as policias militares e
corpos de bombeiros militares ocupam um espaco de “guarda nacional” em potencial. E o que
se vé quando a Constitui¢do Federal reserva a Unido o poder de legislar sobre o controle e o
emprego dessas instituicdes em situagdes de excepcionalidade“, tema sobre o qual nos

aprofundaremos em “2.3.1 As policias militares como for¢ca nacional de mobilizacao”.

2.2 O Conselho Nacional de Seguranca Puablica: suas atribuicdes e limites ao longo de
sua existéncia

Nao se deve confundir o Conselho de Defesa Nacional e o Conselho Nacional de
Seguranca Publica; deles, somente o tltimo € objeto de nossa pesquisa.

O Conselho de Defesa Nacional, instituido pela Lei n® 8.183, de 11 de abril de
1991, é um 6rgdo de envergadura constitucional, com previsdao no artigo 91 da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, que se presta a consulta do Presidente da Republica nos
assuntos relacionados com a soberania nacional e a defesa do Estado democrético.

Ele ndo ¢ uma esfera publica de participagdo social, uma vez que se compde
exclusivamente de agentes politicos da Unido (Vice-Presidente da Reptblica, Presidente da
Camara dos Deputados, Presidente do Senado Federal, Ministro da Justica, Ministro de
Estado da Defesa, Ministro das Relacdes Exteriores e Ministro do Planejamento) e militares
federais (os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica).

Ao Conselho de Defesa Nacional cabe opinar, somente quando convocado pelo
Presidente da Repitblica, nos casos de anormalidade, como o de declaracao de guerra, de
celebracdo da paz, de decretacdo do estado de defesa, do estado de sitio e da intervencao
federal e, por fim, em periodos de normalidade interna e paz externa, propor os critérios e
condicdes de utilizacdo de areas indispensdveis a seguranca do territério nacional, opinando
sobre seu efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira e nas relacionadas com a
preservacdo e a exploragdo dos recursos naturais de qualquer tipo, e estudar, propor e
acompanhar o desenvolvimento de iniciativas necessdrias a garantir a independéncia nacional

e a defesa do Estado democratico.

> CF/1988, Art. 22. Compete privativamente 2 Unido legislar sobre: [...] XXI - normas gerais de organizacio,
efetivos, material bélico, garantias, convoca¢do e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros
militares;”), como € o caso de eventual necessidade de intervengdo federal nos Estados (“Art. 34. A Unido nao
intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] III - pdr termo a grave comprometimento da
ordem publica;[...]”).
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Por sua vez, o Conselho Nacional de Seguranca Publica (CONASP) é um 6rgao
federal colegiado de natureza consultiva e deliberativa, que integra a estrutura bdsica do
Ministério da Justica, e que tem suas atribuicdes definidas pelo Decreto n° 7.413, de 30 de
dezembro de 2010, cabendo-lhe: 1) formular e propor diretrizes para as politicas publicas
voltadas a promog¢do da seguranga publica, prevencdo e repressdo a violéncia e a
criminalidade, e atuar na sua articulacdo e controle democrético; 2) atuar na formulagcdo de
diretrizes e no controle da execu¢do da Politica Nacional de Seguranca Publica; 3) estimular a
modernizacao institucional para o desenvolvimento e a promocao intersetorial das politicas de
seguranca publica; 4) estudar, analisar e sugerir alteracdes na legislacdo pertinente; 5) propor
diretrizes para as acOes da Politica Nacional de Seguranca Publica e acompanhar a destinacao
e aplicacdo dos recursos a ela vinculados; 6) articular e apoiar, sistematicamente, oS
Conselhos de Seguranca Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com
vistas a formulagcdo de diretrizes basicas comuns e a potencializagdo do exercicio das suas
atribuicOes legais e regulamentares; 7) promover a integracdo entre Orgdos de seguranca
publica federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais; 8) desenvolver estudos e acdes
visando ao aumento da eficiéncia na execugdo da Politica Nacional de Seguranga Prblica; 9)
propor a convocagdo e auxiliar na coordenacdo das Conferéncias Nacionais de Seguranca
Puablica e outros processos de participacdo social, e acompanhar o cumprimento das suas
deliberacgdes.

Todavia, suas atribuicdes nem sempre foram essas, mas se alteraram desde sua
criacdo em janeiro de 1990. Os Quadros 1 e 2 apresentam os quatro decretos que constituem
os marcos regulatérios do Conselho Nacional de Seguranca Publica (CONASP) em sua
histdria ainda curta.

Note-se que o CONASP evoluiu de um 6rgao de cooperagao técnica entre os entes
estatais federados, dirigido ao combate a criminalidade (Cf.: Quadro 1 os Decretos n° 98.936
e 2.169), para se transformar numa esfera publica deliberativa (LUBENOW, 2010) a partir de
2009 (Decretos n° 6.950 e 7.413), integrada por representantes de entidades de trabalhadores
da 4rea de seguranca publica e de entidades e organizacdes da sociedade civil na drea de
seguranca publica (Cf.: Quadro 2).

Sua funcdo inicial, como agéncia intergovernamental sob o poder do Ministério da
Justica, era circunscrita a formulacdo, articulacdo e coordenacdo da Politica Nacional de
Seguranca Publica e ao estudo, andlise e propositura da legislacao federal ligada ao tema, tudo
com o objetivo maior de integrar os Orgdos de seguranca publica federais e estaduais,

considerando a autonomia que detém na condi¢do de 6rgdos subordinados aos governos
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autonomos nos dois planos (federal e estadual), e aumentar a eficiéncia dos servigos policiais
no plano nacional.

Observe-se que, se de um lado o CONASP evoluiu de um consorcio de agéncias
publicas federais e estaduais para uma esfera publica de democracia deliberativa, de outro fica
evidente no confronto entre os mais recentes decretos (6.950 e 7.413) que o ultimo € mais
limitador nos seguintes aspectos: 1) sua natureza deliberativa passou a ser reduzida ao préprio
colegiado; 2) deixa de ser 6rgdo normativo com competéncia para formular a politica nacional
de seguranca publica e passa a condi¢do de proponente dessa politica; e 3) deixa de ter poder
de convocacdo e coordenacdo de Conferéncias Nacionais de Seguranca Publica e outros
processos de participacdo social, para ter um papel de propositor de acdes governamentais
nesse sentido.

Em sintese, de forma muito sutil, apés a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica, por forca de um novo decreto publicado no ultimo dia util do ano de 2010 (Decreto
n°® 7.413), o CONASP perde poder de deliberacdo e passa a um papel de 6rgdo propositor
subordinado diretamente ao Ministério da Justica, ao contrario das expectativas de um espaco
deliberativo ampliado (KOPITTKE; ANJOS; OLIVEIRA, 2010).

O Quadro 1 mostra a evolu¢cdo do CONASP sob o angulo de sua natureza e
atribuicdes definidas para seu mandato ao longo do tempo e por forca dos Decretos

regulamentadores:

Quadro 1 - Série de Decretos regulamentadores das atribui¢des do CONASP

DECRETO N° 98.936,
DE 8 DE JANEIRO DE 1990

DECRETO N° 2.169,
DE 4 DE MARCO DE 1997

DECRETO N° 6.950,
DE 26 DE AGOSTO DE 2009

DECRETO N°7.413,
DE 30 DE DEZEMBRO DE 2010

Orgio colegiado de cooperagio
técnica entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e Territ6rios.

Orgio colegiado de cooperagio
técnica entre a Unido, os Estados
e o Distrito Federal [...]
subordinado diretamente ao
Ministro da Justiga.

Orgio colegiado permanente de
natureza consultiva e
deliberativa, instituido no &mbito
do Ministério da Justica;

Orgio colegiado de natureza
consultiva e deliberativa, que integra
a estrutura bdsica do Ministério da
Justica. A fungdo deliberativa esta
limitada as decisdes adotadas no
ambito do colegiado.

Cooperacio técnica [...] no
combate a criminalidade.

Cooperacio técnica [...] no
combate a criminalidade.

Formular e propor diretrizes para
as politicas publicas voltadas a
promocao da seguranga publica,
prevengdo e repressdo a violéncia
e a criminalidade e atuar na sua
articulac@o e controle
democritico;

Formular e propor diretrizes para as
politicas publicas voltadas a
promocao da seguranga publica,
prevengdo e repressio a violéncia e a
criminalidade, e atuar na sua
articulac@o e controle democratico.

Propor a formulagdo de uma
politica nacional de seguranga
publica.

Formular a Politica Nacional de
Segurancga Publica.

Atuar, como 6rgdo normativo, na
formulagdo de estratégias e no
controle de execucdo da Politica
Nacional de Seguranga Publica;

Atuar na formulagio de diretrizes e
no controle da execugdo da Politica
Nacional de Seguranca Piblica.

Intercambiar informagdes sobre a
criminalidade entre a Unido, os
Estados, o Distrito e Territdrios.

Estabelecer diretrizes, elaborar
normas e articular a coordenacdo
da Politica Nacional de
Segurancga Publica.

Estimular a modernizagio
institucional para o
desenvolvimento e a promogao
intersetorial das politicas de
seguranca publica;

Estimular a modernizagio
institucional para o desenvolvimento
e a promogdao intersetorial das
politicas de segurancga publica.

Propor medidas que objetivem a
prevengdo e a repressio do crime

Estudar, analisar e sugerir
alteragOes na legislagdo
pertinente

Estudar, analisar e sugerir
alteracdes na legislacio
pertinente;

Estudar, analisar e sugerir alteragdes
na legislag@o pertinente

Assegurar a participagdo dos
governos estaduais na definicao
de uma politica nacional de
seguranga publica e na
elaboracdo e acompanhamento

Estabelecer diretrizes, elaborar
normas e articular a coordenac@o
da Politica Nacional de
Segurancga Publica.

Estabelecer diretrizes para as
acoes da Politica Nacional de
Seguranga Publica e acompanhar
a destinagdo e aplicacdo dos
recursos a elas vinculados;

Propor diretrizes para as a¢des da
Politica Nacional de Seguranca
Publica e acompanhar a destinagio e
aplicagdo dos recursos a ela
vinculados;
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dos respectivos planos e
programas, resguardado o
principio federativo;

Articular e apoiar,
sistematicamente, os Conselhos
Estaduais, do Distrito Federal e
Municipais de Seguranga Publica,
visando a formulagdo e realizagio
de diretrizes bdsicas comuns e a
potencializa¢do do exercicio das
suas atribuicOes legais e
regulamentares;

Articular e apoiar, sistematicamente,
os Conselhos de Seguranga Publica
dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, com vistas a
formulacdo de diretrizes bdsicas
comuns e a potencializacdo do
exercicio das suas atribui¢des legais
e regulamentares;

Efetivar a cooperagdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito
Federal e Territérios, no combate
a criminalidade, mediante
acordos ou convénios.

Promover a necessdria integracao
entre 6rgdos de seguranga publica
federais e estaduais.

Promover a integragdo entre
orgdos de seguranga publica
federais, estaduais, distritais e
municipais

Promover a integragio entre 6rgaos
de seguranga publica federais,
estaduais, do Distrito Federal e
municipais.

Promover estudos e pesquisas
relacionados com a criminalidade
e a violéncia, bem assim cursos
de aperfeicoamento de pessoa.

Desenvolver estudos e acdes
visando a aumentar a eficiéncia
dos servicos policiais e promover
o intercdmbio de experiéncias.

Desenvolver estudos e agdes
visando a aumentar a eficiéncia
da execug@o da Politica Nacional
de Seguranca Publica.

Desenvolver estudos e agdes visando
ao aumento da eficiéncia na
execugdo da Politica Nacional de
Seguranca Publica.

Convocar e coordenar as
Conferéncias Nacionais de
Seguranga Publica e zelar pela
efetividade das suas deliberagdes.

Propor a convocagio e auxiliar na
coordenacdo das Conferéncias
Nacionais de Seguranga Publica e
outros processos de participacdo
social, e acompanhar o cumprimento
das suas deliberacoes.

Receber e encaminhar dentincias
contra os 6rgaos a ele vinculados;
Orientar a informatizag¢do dos
arquivos policiais,
compatibilizando-os de modo a
permitir sua interligagdo e a
consequente identificagdo
instantanea de criminosos,
procurados ou processados em
todo o territério nacional;

Prestar colaborac@o ao Poder
Judicidrio e ao Ministério Piblico
quando solicitado a coordenar
medidas uteis a instru¢ao
processual e as execugdes penais.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados coletados no Portal de Legislacio do Governo Federal.

Sua atual composi¢do plendria € tripartite, formada por 3 “Segmentos™: 1)
Representantes Governamentais, composto por 9 conselheiros; 2) Representantes dos
Trabalhadores da Area de Seguranga Piblica, também composto por 9 conselheiros; ¢ 3)
Representantes da Sociedade Civil, composto por 12 conselheiros.

Os Representantes Governamentais sdo designados pelo Ministro da Justiga,
mediante indica¢do do 6rgdo ou entidade federal, estadual, distrital ou municipal; sdo eles:
Representantes governamentais: 1) Conselho de Dirigentes dos Orgdos Periciais do Brasil;
2) Conselho Nacional de Chefes de Policia Civil; 3) Conselho Nacional de Comandantes
Gerais das Policias Militares e dos Corpos de Bombeiros Militares; 4) Conselho Nacional de
Secretdrios de Seguranca Publica; 5) Conselho Nacional de Secretarios e Gestores Municipais
de Seguranca Publica e Conselho Nacional das Guardas Municipais; 6) Departamento de
Policia Federal (DPF) e Departamento de Policia Rodovidria Federal; 7) Ministério da
Justica; 8) Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Reptiblica e Férum Nacional de

Ouvidores de Policia; 9) Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.



63

O segmento dos “Trabalhadores” tem direito a 9 cadeiras no conselho, assim
atualmente distribuidas: 1) Peritos Oficiais Criminais estaduais, distritais ou federais (Eleitos:
Associacdo Nacional dos Peritos Criminais Federais e Associacdo Brasileira de
Criminalistica); 2) Oficiais Policiais e Bombeiros Militares estaduais ou distritais (Eleita:
Associacdo dos Oficiais Militares Estaduais do Brasil); 3) Delegados de Policia Federal ou
Delegados de Policia Civil Estaduais ou Distritais (Eleitas: Associacdo dos Delegados de
Policia do Brasil e Associacdo Nacional dos Delegados de Policia Federal); 4) Pracas
Policiais e Bombeiros Militares estaduais ou distritais (Eleita: Associagdo Nacional de
Entidades de Pracas Militares Estaduais); 5) Agentes de Policia Federal ou Agentes de Policia
Civil estaduais ou distritais (Eleita: Confederacdo Brasileira dos Trabalhadores Policiais
Civis); 6) Papiloscopistas estaduais, distritais ou federais (Eleita: Federacao dos Profissionais
em Papiloscopia e Identificacdo); 7) Membros da Policia Rodovidria Federal (Eleita:
Federacdo Nacional dos Policiais Rodovidrios Federais); 8) Agentes Penitencidrios vinculados
a qualquer dos entes da federacdo (Eleito: Sindicato dos Agentes Penitencidrios Federais).

Observe-se que uma das vagas destinadas ao segmento dos trabalhadores nao foi
ocupada na gestdo 2011-2012. Isso decorreu do fato de que as Guardas Municipais, nao
contavam em 2010, e ainda ndo contam nos dias atuais, com uma entidade representativa em
nivel nacional, requisito essencial nos termos do Edital de convocacdo para elei¢cdes em 2010.
Isto ficou registrado na Ata da 9* Reunido Ordindria do : “O Presidente informa que o
problema dos trabalhadores é que durante a candidatura um dos concorrentes ndo cumpriu
0s pré-requisitos exigidos. Assim ficou essa vaga em aberto, porque se decidiu que a falta de
um candidato outro segmento ndo poderia assumir’.

Esse requisito esta posto exclusivamente no Edital de 14 de maio de 2010, em seu
item 3 “Critérios de participacdo e vagas”, especificando-se no subitem 3.1 que “Para os
efeitos do art. 3° do Decreto n°® 6.950, de 2009, sdo consideradas entidades de trabalhadores
da drea de seguranca publica aquelas que, [...] possuam representatividade da classe em
ambito nacional, desempenhando atividades em pelo menos cinco unidades da federacdo ou
trés macrorregioes”. Ocorre que o Decreto n° 6.950, de 26 de agosto de 2009, norma vigente
a época, ndo trazia essa limitacdo, mas dizia simplesmente: “Arz. 3° [..] IV - nove
representantes de entidades de trabalhadores da drea de seguranca puiblica”.

Por fim, o segmento “Sociedade Civil” é subdividido em duas chamadas
categorias: 1) Entidades da sociedade civil na drea de seguranca publica, contando com 6
assentos; e 2) Foruns, redes e movimentos sociais da sociedade civil na area de seguranga

publica, com direito a outras 6 cadeiras. A primeira categoria foi composta na gestao 2011-
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2012 pelas seguintes entidades: 1) Conselho Federal de Psicologia; 2) Gabinete de Assessoria
Juridica as Organizagdes Populares; 3) Instituto de Estudos da Religido e Instituto de Estudos
Socioecondmicos; 4) Pastoral Carceraria Nacional; 5) Redes de Desenvolvimento da Maré e
Observatoério de Favelas do Rio de Janeiro; e 6) Viva Rio. J4 a segunda categoria foi ocupada
no mesmo periodo pelos seguintes féruns, redes e movimentos sociais: 1) Associacdo
Brasileira de Lésbicas, Gays, Travestis e Transexuais; 2) Associacdo Brasileira de
Organizagdes Nao-Governamentais; 3) Féorum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos;
4) Coletivo de Entidades Negras e Férum Nacional de Juventude Negra; 5) Movimento
Nacional de Direitos Humanos; ¢ 6) Rede Desarma Brasil.

Compdem, na condi¢do de convidados permanentes, porém sem direito a voto: 1)
um representante do Conselho Nacional de Justica (CNJ); 2) um representante do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP); e 3) um representante do Conselho Nacional dos
Defensores Gerais (CONDEGE).

Assim composicao do CONASP variou ao longo dos Decretos que regulamentam

seu papel, como se apresenta no Quadro 2:

Quadro 2 — Composi¢do do CONASP ao longo dos Decretos regulamentares

DECRETO N° 98.936, DE 8
DE JANEIRO DE 1990

DECRETO N° 2.169, DE 4
DE MARCO DE 1997

DECRETO N° 6.950, DE 26
DE AGOSTO DE 2009

DECRETO N° 7.413, DE 30
DE DEZEMBRO DE 2010

O Ministro da Justiga, que o
presidird.

O Ministro de Estado da Justiga,
que o presidira.

O Ministro de Estado da Justiga,
que o presidird.

Art. 3°§ [...] 2° O Presidente da serd
substituido nas suas auséncias ou
impedimentos pelo Vice-Presidente,
ambos designados pelo Ministro de
Estado da Justica.

O Presidente do Conselho
Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria;

O Secretdrio de Planejamento de
Agdes Nacionais de Seguranga
Publica/Secretdrio Nacional de
Seguranca Publica (Decreto n°
3.215/99).

O  Secretirio  Nacional de
Seguranga Piblica, que serd o seu
Vice-Presidente.

o Diretor-Geral do Departamento
de Policia Federal;

Os secretdrios da drea de
seguranga publica dos Estados,
Distrito Federal e Territdrios.

O Diretor-Geral do Departamento
de Policia Federal;

Os Presidentes dos Conselhos
Regionais de Seguranca Piblica;

O Diretor-Geral do Departamento
de Policia Rodovidria Federal.

Nove representantes
governamentais, incluindo
representantes do Poder Publico
federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal e do
comando ou dire¢do das forcas
policiais (Os representantes
descritos nos incisos Il a V serdo
designados pelo Ministro de
Estado da Justica, mediante
indicag@o dos respectivos 6rgaos
ou entidades).

Nove representantes governamentais
dos governos federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal, além
do comando ou diregdo das forgas
policiais (Os representantes
governamentais serdo designados
pelo Ministro de Estado da Justica,
mediante indica¢@o do dirigente
méximo do 6rgao ou entidade que
represente).

O Inspetor-Geral das Policias
Militares;

O Presidente do Conselho
Nacional dos Chefes de Policia
Civil;

O Presidente do Conselho
Nacional de Comandantes-Gerais
das Policias Militares e dos
Corpos de Bombeiros Militares.
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Nove representantes de entidades
de trabalhadores da drea de
seguranca publica.

Nove representantes de entidades
representativas de trabalhadores da
drea de seguranca publica

Doze representantes de entidades
e organizacdes da sociedade civil
na drea de seguranga publica.

Doze representantes de entidades e
organizacoes da sociedade civil cuja
finalidade seja relacionada com as
politicas de seguranca publica

O Ministério Piblico Federal e o
Conselho Nacional da Ordem
dos Advogados do Brasil
poderdo indicar representante
junto ao , com voz e voto.

O Ministério Piblico Federal e o
Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil
poderdo indicar, cada um, um
representante junto ao Conselho,
com direito a voz e voto.

O Senado Federal, a Camara dos
Deputados, o Conselho Nacional
de Justi¢a e o Conselho Nacional
do Ministério Piblico poderdo
indicar, cada qual, um
representante junto ao CONASP,
com direito a voz.

O Senado Federal, a Camara dos
Deputados, o Conselho Nacional de
Justiga, o Conselho Nacional do
Ministério Piblico e o Conselho
Nacional de Defensores Puiblicos
Gerais poderao indicar, cada qual,
um representante junto ao CONASP,
com direito a voz e sem direito a
voto.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados coletados no Portal de Legislacao do Governo Federal

O advento do Decreto n° 7.413, em 30 de dezembro de 2010, suscita dura critica

na 11* Reunido Ordindria do Conselho Nacional de Seguranca Publica, em 08 de junho de

2011, conforme registrado na respectiva ata, pelo conselheiro Marcos Dias dos Santos

(Federagao Nacional dos Policiais Rodovidrios Federais — FENAPRF):

Ai eu me lembro que fomos praticamente atropelados, violentados, talvez seja muito
forte, com o novo Decreto que regula esse conselho, pois ndo fomos sequer
avisados, depois desse Decreto ji publicado, em vigor. Nao sei se alguém aqui
recebeu um telefonema dizendo que o Decreto do agora € outro. Eu descobri isso
lendo o Didrio Oficial e alertei alguns colegas conselheiros. E na primeira reunido eu
lembrei isso e falei que ndo tem motivo mais para a gente estd aqui dessa forma.
Dessa forma ndo dé, engolir isso assim, sendo emburrado goela abaixo, nao adianta,
ndo € esse o caminho.

Entre tantas questdes, a composicdo do colegiado e, principalmente, sua

presidéncia, sdo os pontos de maior polémica nos debates que se sucedem.

No dia 5 de agosto do mesmo ano, durante a 12* Reunido Ordinédria do Conselho

Nacional de Seguranca Publica, uma minuta de decreto € discutida pelos conselheiros, mas

ndo prospera; somente em 05 outubro de 2011, durante sua 13* Reunido Ordindria € que o

CONASP enfrenta a questdo até sua resolucao final, apresentando a consensuada minuta de

um novo decreto, onde as tensdes fortes giraram em torno da condugdo aos cargos de

presidente e vice-presidente do colegiado. Do segmento dos trabalhadores duas falas

registradas na ata revelam bem esse fato:

Heder Oliveira — Associacdo Nacional de Entidades de Pracas Militares Estaduais —
[...] E af eu quero me permitir, j4 que ndés vamos retomar a discussdo sobre a
presidéncia do , [...]. No Decreto 7413 que foi o que gerou toda essa perspectiva e
possibilidade de mudanga, ele ndo diz quem serd o Presidente, mas diz pessoalmente
que o vice-presidente serd escolhido pelo Ministro de Estado da Justica. E af a gente
fazendo um detalhe, ai me permitam, talvez seja uma decisdo equivocada minha,
mas no didlogo com aqueles que entenderam que a gente eleger o Presidente e o
vice-presidente estaria enfraquecendo o do ponto de vista politico, esta foi a
percepgdo que eu tive € que nds estamos tomando discussdo do artigo terceiro.
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Marcos Dias — Federacdo Nacional dos Policiais Rodoviarios Federais — FENAPRF
- Bom-dia a todos. E dificil avancar, né? Porque desde marco da segunda reunidio
extraordindria que nds estamos elaborando um novo texto para o Decreto. Em
nenhum momento nés discutimos a eleicao da presidéncia. [...] Eu lamento que isso
ndo tenha sido colocado 14 no inicio, porque foi negado para nés e foi postergado ao
méaximo a discussdo desse Decreto. Esse Decreto sé foi aceito discutir depois da
presenga do Ministro, quando ele citou Janio Quadros, dizendo: Para que existem os
Decretos a ndo ser para serem mudados? Entdo sé depois disso é que houve uma
abertura maior para discussio desses Decretos.

Ao final dos tensos debates prevaleceu a tese de que a presidéncia do CONASP
deveria ser ocupada pelo Secretiario Nacional de Seguranca Publica, enquanto a vice-
presidéncia seria por um dos Conselheiros eleito pelos demais, dentre os segmentos dos

trabalhadores e da sociedade civil:

Agnaldo Augusto da Cruz - Vice-Presidente do - N&s temos duas opgdes. Os
Conselheiros aptos a votar? Todo mundo apto a votar? Os Conselheiros concordam
com a op¢do primeira em letra verde? Agora aqueles que concordam com a letra
verde, por favor, levantem o braco. Perdao, vou esclarecer, Conselheiros. A primeira
op¢do diz que a presidéncia do serd do Secretdrio ou Secretdria Nacional de
Seguranca Publica. A segunda opg¢do, a proposta diz que a presidéncia do serd eleita
dentre os Conselheiros presentes no Plendrio sendo garantido o rodizio entre as
presidéncias e os segmentos. Proposta do Conselheiro Tido e da Presidente Regina.
[...] Entdo todos aptos a votar? Todos a bordo? Entdo vamos 14. Opg¢do 1, aqueles
que concordem com ela, por favor, levantem o braco. Dezessete votos. Os que
optam pelo item 2, por favor, levantem o brago. Quatro votos. Entdo vencido,
senhores e senhoras. Vencida. [...] Entdo vamos a votagdo. 1 e 2, [...] Conselheiros,
pela opcdo nimero 1 nds temos que a Vice-Presidéncia serd eleita entre os
Conselheiros presentes em Plendria assegurada a alternincia entre os segmentos
representativos dos componentes do CONASP. Na opc¢do 2 a Vice-Presidéncia eleita
entre os Conselheiros presentes em Plendria, assegurada a alterndncia entre os
representantes dos Trabalhadores e da Sociedade Civil componentes do CONASP.
Todos em condi¢des de votar? Em regime de votacdo. [...] Onze votos. Entdo venceu
a op¢do ndmero 2. [...] Os Conselheiros que concordam com o texto proposto, por
favor, levantem o brago. Unanimidade. Aprovada mais uma pégina virada do que é
a questdo do Decreto. (palmas) (Ata da 13* Reunido Ordindria do CONASP, p. 81).

Em que pesem todos esses debates e esforcos, a minuta de decreto nao
prosperou... Ainda vale a regra estabelecida pelo Decreto n® 7.413 “O Presidente do CONASP
serd substituido nas suas auséncias ou impedimentos pelo Vice-Presidente, ambos
designados pelo Ministro de Estado da Justica” (Artigo 3°, § 2°), revelando a supremacia do
poder publico sobre os demais segmentos, apesar de todas as energias despendidas nos
debates referidos.

Além do Decreto n° 7.413, o CONASP ¢ regrado por seu regimento interno,
homologado pela Portaria n°® 4.026, de 10 de dezembro de 2010, anterior, portanto, ao proprio
decreto.

Interessante notar que na transi¢io do Decreto n® 2.169/97 para o Decreto n°

6.950/09 o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil perde sua representatividade
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no colegiado; assim também na seguinte transicdo para o vigente Decreto n°® 7.413/10,
representantes do Senado Federal, da Camara dos Deputados, do Conselho Nacional de
Justica, do Conselho Nacional do Ministério Publico e, agora, do Conselho Nacional de
Defensores Publicos Gerais, participam com direito a voz, porém sem direito a voto.

Na primeira de nossas observagdes, a explicagdo vem do fato de que até 2009 o
era um 6rgdo colegiado de cooperagdo técnica entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal e
ndo uma esfera publica de democracia participativa; assim, a Ordem dos Advogados do Brasil
tinha um assento na condicdo de entidade representativa da Advocacia, reconhecida
constitucionalmente como “fun¢do essencial a justica” (artigo 133 da Constituicao Federal),

portanto integrante do CONASP ao lado do Ministério Publico Federal.

N

Celito Cordioli - Associacdo Brasileira de Criminalistica - Quanto a questdo da
OAB, eu acho que a OAB tem que se fazer merecer estar aqui presente. Porque a
OAB criou um status, um patamar que ela acha superior aos demais. Ela nio fez por
merecer quando ndo participou da CONSEG, apesar dos n convites que recebeu. [...]
Regina Miki — Presidente do — Secretaria Nacional de Seguranga Publica — MJ -
Nem compareceram para votar. [...] Talvez tenha sido isso que tenha levado a OAB
receber inclusive uma senha para votar e dentro do periodo das oito até as cinco da
tarde em que todos se mobilizaram para votar a OAB n@o passou esta senha para
ninguém daqui de Brasilia. E nés pedimos incessantemente no telefone, porque nds
tinhamos quem tinha votado ou ndo e quem ficou na comissdo sabe muito bem do
que estou falando, na comissio eleitoral, nés chegamos a ligar na OAB pedindo que
eles passassem a senha para seu representante aqui e que ele votasse ou que ele
votasse pela Internet e nem assim eles votaram. [...].

2.3 As Forcas Armadas e Policias Militares: sua funcao tipica de defesa externa e seu
papel atipico na garantia da lei e da ordem

Muito se discute e critica acerca do emprego das For¢as Armadas em acdes de
seguranca interna, notadamente porque isso implicaria contagiar a seguranga publica com
aquilo que se definiu como “Doutrina de Seguranca Nacional” (DSN), especialmente pela
Escola Superior de Guerra®. Mathias (2005), avaliando a mudanca de seu papel ao longo das
duas dltimas décadas, aponta para um processo de desmobilizacio, redu¢cdao de autonomia e de
subordinagdo ao poder civil, este ultimo ainda inacabado diante da fragilidade do Ministério
da Defesa; segundo a autora, as Forcas Armadas ainda detém poder politico e com ele operam
arranjos em seu interesse, cidando seu sucesso em manterem-se imunes as reformas da

previdéncia social e seu desinteresse por operarem na darea de seguranca publica. Mathias &

# “Assim, tanto a manutencio do governo, quanto a manutencdo das Forcas Armadas em seu papel tutelado, no
periodo em andlise, foram justificadas e legitimadas na ESG, configurando assim esta institui¢do como um lécus
ideolégico de sustentacdo do regime autoritdrio/tutelar durante o processo transicional da politica brasileira.
Aqui também a mobiliza¢do simbdlica no periodo foi ao encontro destas relacdes de dominagdo civil/militares.”
(SANTOS, 2007, p. 180).
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Guzzi (2010) trazem uma interessante e critica historiografia do papel das For¢cas Armadas
nas Constitui¢des brasileiras desde o império, da evolu¢do da Doutrina de Seguranga Nacional
(DSN) e da institucionalizagdo crescente de sua autonomia e distanciamento do poder civil e

também do olhar da academia:

[...] as constitui¢cdes brasileiras foram pouco a pouco legalizando a autonomia
militar, a0 mesmo tempo em que afastavam os civis da reflexdo sobre temas
relativos a defesa e a organizacdo castrense. Exemplo disso foi, e ainda €, a forma
como os estudiosos desta drea especifica sdo acolhidos pela academia, que considera
de menor relevancia o trabalho por eles desenvolvidos. (MATHIAS; GUZZI, 2010,
p. 54).

Winand & Saint-Pierre (2010) apontam uma fragilidade democratica, revelada
pela tardia criacdo de um Ministério da Defesa sob chefia do poder civil, a que se agrega a
persistente presenca dos militares em espacos de autonomia ndo reclamados pelos politicos
que explicam o que os autores chamam de “opacidade nos assuntos estratégicos e da Defesa”.
Essa cendrio acaba sendo fértil para que os militares ainda tenham, como parte integrante de

suas missoes, aquilo que se define como espagos de contencao intermedidria:

Uma particularidade do Brasil e que dificulta a reflexdo sobre missdo e emprego das
FA, além da falta de cultura da Defesa na sociedade e da auséncia de especialistas
civis no tema, € o fato de que este pais carece de forcas de contencdo intermedidria.
Diferentemente de outros paises de América do Sul, o Brasil ndo conta com
gendarmerias, ou carabineros, prefecturas costeiras e outras formas armadas que
podem ser empregadas em caso de insuficiéncia das forcas policiais ou em caso de
estas serem superadas ou mesmo em operagdes especiais como, por exemplo, o
combate ao narcotrafico e ao crime organizado. Ante esta deficiéncia, em casos
emergenciais em que as for¢as do crime ou a desordem superem as forcas
repressivas, o Estado se sente necessitado de empregar suas forcas de combate, isto
é, as suas FA. Este fato, somado a histéria recente de governos autoritdrios de base
militar, mantém viva a sensibilidade para os desvios de missdes e alerta para os
detalhes constitucionais, assim como exige um permanente cuidado politico para
manter separados os conceitos de “Defesa” e “Seguranca Prtiblica”, esta tltima
objeto dos diversos corpos de Policias, reservando aquela as FA. Ainda assim, zonas
cinzentas e nebulosas permanecem inalteradas no texto constitucional, o que torna
politica a decisdo de quando, em que condi¢des, com que objetivo e com que
intensidade empregar as FA no dmbito interno. (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010,

p.9).

Entretanto, os autores ndo perceberam que esses cendrios onde se faz necessario o
que chamam de contencdo intermedidria é reservado constitucionalmente as policias militares
estaduais, que podem ser mobilizadas antes de que se empregue as Forcas Armadas em
hipéteses de desordem civil ou esgotamento dos meios locais e convencionais de segurancga
publica (um aprofundamento nessa questdo serd apresentado em “2.3.1 As policias militares
como forca nacional de mobilizacdo”).

A Doutrina de Seguranca Nacional surge do pensamento politico, econdmico e

militar norte-americano, construido pela National War College (1946) e é disseminada para as
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escolas militares do continente, como a Escola Superior de Guerra (ESG)44, notadamente apds
a “Declaracdo de Caracas de 19547, em resposta aquilo que tinha como intervencdo do
“comunismo internacional na América Latina”, apresentada na X Conferéncia Interamericana,
pela acdo dos que chamavam “inimigos internos”*’ (FERNANDES, 2009).

H4 que se distinguir conceitos que por vezes sdo conexos, porém distintos, como
expressos na Doutrina Militar de Defesa (BRASIL, 2007); assim, ndo se confundem “defesa”
e “seguranca”, “doutrina militar de defesa” e “doutrina de seguranga nacional”, tampouco
“defesa da patria”, “garantia dos poderes constitucionais” e “garantia da lei e da ordem”.

Confira-se:

Seguranca estd relacionada a percepcdo da existéncia de ameagas que,
eventualmente, podem se transformar em agressdes. Tais ameagas podem ter origem
e implica¢des no dmbito externo ou interno de um Estado-Nacdo e manifestarem-se
como agressdes ao Poder Nacional em todos ou parte dos seus campos. [...] Em
termos de abrangéncia, o conceito de seguranca desdobra-se nos niveis individual,
comunitario, nacional e coletivo. Tais niveis refletem a complexidade e o vulto das
responsabilidades em relacdo a seguranca. O Estado, como depositdrio da maior
parcela do Poder Nacional, detém, nos diversos escaldes de governo, os maiores
encargos de seguranca. Os niveis individual e comunitirio encontram-se no ambito
da seguranga publica. Quanto a seguranga individual, o ser humano deve ter
garantidos os direitos de liberdade, propriedade, locomocdo, prote¢do contra o
crime, além do encaminhamento de seus problemas bdsicos de saide, educacio,
justica, alimentacdo, entre outros. A seguranga comunitdria traduz uma extensdo da
individual, tratando da garantia dos elementos que assegurem estabilidade as
relagdes politicas, econdmicas e sociais, preservando propriedade, capital e trabalho,
para sua plena utilizacdo em prol do interesse social. A percep¢do da existéncia de
ameacas ao atendimento dos interesses nacionais vitais pertence ao dominio da
seguranga nacional. Ameacas a seguranca individual ou comunitdria, quando
generalizadas e graves, podem pdr em risco a prépria seguranga nacional, na medida

em que se contraponham aos interesses vitais do pais. (BRASIL, 2007, p. 17).

De sua parte, a tao discutida “Doutrina de Seguranca Nacional” brasileira
tem como seu mais expressivo trabalho tedérico a obra do General Golbery do Couto e Silva
(COUTO E SILVA, 1981). No campo normativo, a doutrina se corporifica no conceito de
seguranc¢a nacional definido inicialmente pelo Decreto-Lei n° 314, de 13 de marco de 1967,
que € reescrito na forma do Decreto-Lei n° 898, de 29 de setembro de 1969 e, por fim da Lei
n° 6.620, de 17 de dezembro de 1978, todos trazendo inalterado esse conceito, que se funda na
protecdo dos objetivos nacionais contra antagonismos, tanto internos quanto estrangeiros, que
se promoveriam tanto no campo ideoldgico (guerra psicoldgica) quanto bélico (guerra
revoluciondria), com o objetivo final de controlar a nacdo. Entretanto, nossa pesquisa em

busca das origens da Lei de Seguranga Nacional nos levou até 26 de janeiro de 1935 quando,

* A Escola Superior de Guerra foi formalmente criada pela Lei n° 785, de 20 de agosto de 1949, sob a assessoria
dos Estados Unidos (FERNANDES, 2009).

* Para Fernandes (2009, p. 848) “Néo hd uma defini¢do de ‘inimigo’; o importante é que toda a populagéo vira
suspeita, podendo ser controlada, perseguida e eliminada”.
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no governo de Getilio Vargas, fora apresentado ao plendrio da Camara dos Deputados a
proposta de lei que definiria os crimes contra a ordem politica e social — o embrido da
doutrina de seguranca nacional — lavrada pelo Ministro da Justi¢ca Vicente Rdo, como Projeto
de Lei n° 78, convertido no Projeto de Lei n® 128, por substitutivo da Comissdo de
Constituicdo e Justica, sancionado no dia 4 de abril como a Lei n° 38; aquela Lei de
Seguranca Nacional, j4 a época foi alvo de severas criticas dos congressistas, ao ponto de ser
apelidada de “Lei Monstro” (PINHEIRO, 1991, p. 269-86).

A mais recente Doutrina de Segurangca Nacional da Escola Superior de
Guerra — e seus conceitos de antagonismos externos e internos, do perigo das ideologias
subversivas, tudo conspirando contra os objetivos nacionais — se consolida com a edi¢do da
Lei n°® 7.170, de 14 de dezembro de 1983, no governo de Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo
(1979 a 1985), e ainda vige em nosso ordenamento juridico, mantendo seu objetivo de definir
0s crimes contra a seguranca nacional, a ordem politica e social, estabelecendo seu processo e
julgamento.

Se no plano juridico a Lei de Seguranca Nacional de nosso dltimo periodo
ditatorial sobrevive, diversamente do passado, no campo militar hoje se fala de uma nova
Doutrina Militar de Defesa, definida pela Portaria Normativa N° 113/SPEAI/MD, de Olde
fevereiro de 2007, quando Waldir Pires foi Ministro da Defesa no governo Lula, e que se

apresentou na forma do Manual “MD51-M-04" (BRASIL, 2007), do qual se extrai:

As doutrinas militares de defesa, formuladas nos niveis politico e estratégico,
condicionam-se as particularidades de cada Estado e devem ser idealizadas,
elaboradas e desenvolvidas de forma autdctone. Quando abordam aspectos de
natureza administrativa, logistica e operacional valem-se da ciéncia e da técnica.
Nesse particular, doutrinas de diferentes paises podem ser intercambidveis, sem
prejuizo de sua eficdcia. Essas doutrinas abrangem os fundamentos e as normas
gerais da organizacdo, do preparo e do emprego das FA, quando empenhadas em
atividades relacionadas com a defesa do pafs. Os assuntos das doutrinas militares de
defesa relacionam-se diretamente com a garantia da soberania e da integridade
territorial e patrimonial do pafs, além da consecucdo dos interesses nacionais.
(BRASIL, 2007, p. 12).

Essa Doutrina Militar de Defesa traz um revisado conceito de “defesa da patria”,
“garantia dos poderes constitucionais”, porém, em nossa pesquisa sé cuidaremos do que ela
aponta para a “garantia da lei e da ordem”, posto que ela reserva uma drea de atuacdo das
Forcas Armadas muito proximas das fungdes tipicas de seguranca publica. E é da propria
Constituicao da Republica Federativa do Brasil, desde o texto original promulgado em 1988,
que esse atipico, excepcional e suplementar papel lhes € atribuido: “Art. 142. As Forcas
Armadas, [...] destinam-se a defesa da Pdtria, a garantia dos poderes constitucionais e, por

iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.”.
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Pinto Ferreira apresenta a seguinte divisdo de funcdes das Forcas Armadas: “As
Forgcas Armadas formam um dos aparelhos coercitivos e repressivos do Estado, como uma
instituicdo nacional e permanente. Por expressa determinacdo constitucional elas se
destinam: a) a defesa da Pdtria; b) a garantia dos poderes constitucionais; e c) por iniciativa
de qualquer destes, a garantia da lei e da ordem” (PINTO FERREIRA, 1995, p. 226).

A “Defesa da Patria”, segundo a Doutrina Militar de Defesa (BRASIL, 2007, p.
43), assim € definida como sua natural e tipica funcdo, essencialmente em casos de guerra
declarada: “O emprego das FA na defesa da Pdtria constitui a atividade finalistica das
instituicoes militares e visa primordialmente a garantia da soberania, da integridade
territorial e patrimonial e a consecugdo dos interesses estratégicos nacionais.”.

Nem a Constitui¢do Federal, tampouco a Doutrina Militar de Defesa (BRASIL,
2007) definiram com precisdo o que seja ‘“‘garantia dos poderes constitucionais”. A
Constituicdo se referiu a ela, porém a Doutrina Militar de Defesa ndo foi além de reconhecer
seu carater de excepcionalidade: “O emprego das FA na garantia dos poderes constitucionais
possui cardter excepcional e efetiva-se por determinacdo do Presidente da Reptiblica, por sua
propria iniciativa ou por iniciativa dos outros poderes”. A Lei Complementar n° 97, de 9 de
junho de 1999 (dispde sobre as normas gerais para a organizac¢ao, o preparo € o emprego das
Forcas Armadas) simplesmente fixou que “Compete ao Presidente da Repiiblica a decisdo do
emprego das Forcas Armadas, por iniciativa prépria ou em atendimento a pedido
manifestado por quaisquer dos poderes constitucionais, por intermédio dos Presidentes do
Supremo Tribunal Federal, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados.” (Artigo 15, §
1°), ndo definindo em que casos concretos isso se justificaria.

Ainda que ndo bem definido esse papel atribuido as Forcas Armadas, um
exercicio de andlise constitucional nos levard a perceber “poderes constitucionais” a partir do
que a prépria Constituicdo Federal estabelece em seu Artigo 2° (“Sdo Poderes da Unido,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”) e, mais
adiante, os dois casos especiais de intervencao federal nos Estados, que justificam claramente
a acdo de “garantia” desses “poderes constitucionais”: “Art. 34. [...] IV - garantir o livre
exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacdo; [...] VI - prover a execugdo
de lei federal, ordem ou decisdo judicial;”.

Assim, um exercicio de hermenéutica nos permitird perceber as For¢as Armadas
como a institui¢do permanente protetora da independéncia e a harmonia entre esses poderes

republicanos tripartidos, justificando-se, desta forma, estarem situadas na Constitui¢ao
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Federal no “Titulo V: Da Defesa do Estado e Das Instituicoes Democraticas”, todavia em
situagdes excepcionais de abalo politico em que se tenha risco a federacdo e seus poderes.

Destaca-se no tema — o papel das Forcas Armadas — a missdo de garantia da lei e
da ordem, atribuida as Forcas Armadas pela Constitui¢do de 1988.

Na Assembleia Nacional Constituinte, o relator da Subcomissdo da Defesa do
Estado, da Sociedade e da sua Seguranca, constituinte Ricardo Fiuzza, assim apresentou o
artigo 13: “Art. 13. As Forcas Armadas destinam-se a defesa da Pdtria e a garantia dos
Poderes constitucionais, de lei e da ordem”; e justificou explicando que ndo se pretendia
colocar as Forcas Armadas em funcOes de seguranga publica, sendo como mecanismo
destinado a evitar o uso desnecessdrio dos instrumentos do Estado de Sitio e do Estado de

Defesa:

Na questdo dessa expressdo “da lei e da ordem”, entendo de forma absolutamente
diversa de alguns companheiros. Eles entendem que seria a supremacia sobre os
demais poderes. Volto a minha tese anterior, sane imaginar natimorto esse poder
submisso, se hd um superpoder e porque existe superpoder, quando, na realidade. os
poderes tém que ter equipoténcia, valores e pesos iguais, e entendo que essa
expressdo “da lei e da ordem” e, pelo contrério, restritiva. (Atas de Comissdes.
Subcomissdo da Defesa do Estado, da Sociedade e da sua Seguranga, 17* Reunido
Ordindria, realizada em 23 de maio de 1987, p. 207. Brasilia: Senado Federal,
Centro Grafico, 1987).

Entdo, essa expressdo enseja uma confusdo quanto ao seu emprego em acdes de
policias, objetivando a ordem em situagdes individuais, este ndo é o caso. O
emprego das Forgas Armadas na garantia da lei, da ordem independe do estado de
sitio e ndo afeta o estado normal de garantias dos direitos constitucionais. Assim, por
exemplo, como os Estados Membros tém atribuicdes de empregar a policia militar
como policia administrativa, a Unifo, para garantia da lei e da ordem, pode
empregar as suas Forcas Armadas como policia administrativa federal. Se assim nio
fosse, terfamos que estar lancando mao de mecanismos de exce¢do. A garantia da
lei, da ordem, no caso, ¢ uma faculdade que a Unido reserva para problemas
menores, sem a utilizagdo dos institutos juridicos mais fortes. (Ibidem, p. 219)

O papel das Forcas Armadas “na garantia da lei e da ordem”, presente no
substitutivo de Bernardo Cabral, foi alvo de criticas do constituinte José Genoino antes
mesmo que viesse a ser apresentado, como registram os anais da Assembleia Nacional

Constituinte:

Quero colocar que as alteragdes que a imprensa estd noticiando, de que o Relator
Bernardo Cabral vird com seu substitutivo, modificando a redac¢do sobre o papel
constitucional das For¢as Armadas, para introduzir novamente um conceito de lei e
ordem, que é o Conceito da doutrina de seguranga nacional, voltar a subordinar as
Policias militares como forca de reserva e forca auxiliar do Exército e atribuir a
Policia Federal o papel fundamental da ordem politica e social — que é o famoso
DOPS, criado desde o Estado Novo — isso é uma alteracdo substantiva na questao do
poder politico neste Pais. O Relatério Bernardo Cabral, na sua primeira versdo,
avangou nesses trés pontos, mas as pressoes exercidas diretamente pelo Ministério
do Exército, pelo Comando das Forcas Armadas, pressdes veiculadas amplamente
pelos meios de comunicacio, produziram algum efeito, porque, pelo que se informa
na imprensa, o substitutivo vird com modificagdes substantivas nesses aspectos.
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Infelizmente, a Assembleia Nacional Constituinte, que durante os trabalhos das
Comissdes Temadticas ndo enfrentou, como devia enfrentar, a questdo militar, e
nenhuma transi¢@o realizada em nenhum pais deixou de enfrentar a questdo militar;
vejam o problema da Argentina, da Espanha, de Portugal e da Grécia. A transicdo
brasileira € tdo conservadora que se omite na discussdo do problema militar, e a
questdo militar apareceu a partir da colocacdo do Substitutivo Bernardo Cabral em
relagdo ao papel constitucional das For¢as Armadas, e agora vem uma modificacio
significativa. Porque o que estd em jogo € o problema da tutela militar sobre os
demais poderes, numa abrangéncia que envolve lei e ordem, em outras palavras, € a
doutrina da seguranca nacional modificada com o nome de lei e ordem. (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte
(Suplemento “A”) — Comissdo de Sistematizagdo, 1987, p. 709. Brasilia: Senado
Federal, Centro Grafico, 1987).

Realmente, nos termos constitucionais ao final deliberados pela Assembleia
Nacional Constituinte e promulgados na forma da Constituicdo da Republica Federativa
Brasileira (artigo 136), o Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Reptiblica e o
Conselho de Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente
restabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameacadas
por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de grandes
propor¢des na natureza. Bem assim, o estado de sitio € reservado aos casos de comogao grave
de repercussao nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficicia de medida tomada
durante o estado de defesa e, ainda, de declaracdo de estado de guerra ou resposta a agressao
armada estrangeira.

Por razdes historicas, que aqui ndo merecem abordagem mais profunda além de
um registro, a época dos debates na Assembleia Nacional Constituinte, o jornalista Ricardo
José Delgado Noblat publicou no Jornal do Brasil, de 07 de novembro de 1987 (1° Caderno,
p. 3), as seguintes notas, que revelam a pressdo operada pelo Ministério do Exército sobre
Bernardo Cabral, para que a “garantia da lei e da ordem” fosse mais um papel assegurado as

Forgas Armadas:

Ordem no Império (I). O segundo projeto de constitui¢do de Cabral repds a
redacdo do artigo sobre o papel das Forcas Armadas mais ou menos nos termos
propostos pela publicacio do Ministério do Exército. Votado e aprovado na
Comissdo de Sistematizacdo, diz o artigo: “[...] destinam-se a defesa da Pdtria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de um destes, da lei e da
ordem”. Foi o senador Fernando Henrique Cardoso, lider do PMDB no Senado,
quem defendeu a redacdo do artigo sugerida, ainda na fase das subcomissdes, pelo
deputado Ricardo Fitza (PFL-PE).

Ordem no Império (II). As expressdes da lei e da ordem e por iniciativa expressa
destes interessavam, a primeira, as Forcas Armadas, e a segunda, aos constituintes
mais iliberais. No primeiro projeto de Constitui¢do, a primeira expressdo virou da
ordem constitucional. No segundo, a outra resumiu-se em por iniciativa de um
destes. Os militares perderam mais do que ganharam no caso: conservaram o direito
de intervir em defesa da lei e da ordem ameacadas, mas s6 poderdo fazé-lo por
iniciativa de um dos trés poderes Executivo, Judicidrio e Legislativo. Se rejeitada a
lei, € claro.
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O império da ordem. Na publicacdio Temas Constitucionais, distribuida pelo
Ministério do Exército pouco depois da instalacdo da Constituinte, foi assim
definido o emprego legal das For¢as Armadas: “[...] destinam-se a defesa da Pdtria
e a garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem”. Os ministros militares
reagiram duramente quando o primeiro “projeto do deputado Cabral definiu: “/...J
destinam-se a defesa da Pdtria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa expressa destes, da ordem constitucional’ .
Passados mais de duas décadas, Proenca Junior (2011) aponta para a importancia
das forcas armadas e uma indefinicdo real de seus papéis, ainda que perceba a
excepcionalidade de sua atuacdo no campo da seguranca publica, que o autor chama de um de
seus “papéis domésticos”. Mesmo assim, o autor anota que a Lei Complementar n° 97, de
1999, mais adiante alterada pela Lei Complementar n°® 117/2004, esclarece que compete ao
Presidente da Republica a determinacdo do emprego das Forcas Armadas em tarefas de
Garantia da Lei e da Ordem (GLO), por iniciativa propria ou em resposta a demanda dos
demais poderes.
Na verdade, o disposto no artigo 142 da Constituicio Federal (“As Forcas
Armadas, [...], e destinam-se a defesa da Pdtria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.”) foi regulado no governo de Fernando
Collor de Melo, com a Lei Complementar n° 69, de 23 de julho de 1991, que centralizou o
emprego excepcional das Forcas Armadas exclusivamente nas maos do Presidente da
Republica, mesmo quando houvesse demanda de qualquer dos outros poderes (legislativo ou
judicidrio), e tdo somente quando esgotados os meios estaduais de preservacdo da ordem

publica. Com isso, se resolveu a imprecisiao do texto constitucional, que poderia levar a outros

episddios como o relatado por Oliveira (1994):

[...] um juiz de Direito solicitou ao Exército a reintegracdo de posse da Companhia
Sidertrgica Nacional de Volta Redonda, durante a greve operdria no final de 1988,
O resultado é de conhecimento piiblico: trés mortos, aumento de dependéncia tutelar
do Presidente Sarney com relacdo ao Ministro do Exército Leonidas Pires Gongalves
e interferéncia direta no clima em que se realizaram as eleicdes municipais naquele
ano. (OLIVEIRA, 1994, p. 188).

Mesmo assim, reafirmando o poder civil sobre o aparato militar brasileiro, em
1998 o Presidente Fernando Henrique Cardoso apresenta a PEC n° 626, promulgada como
Emenda Constitucional n° 23, de 2 de setembro de 1999, extinguindo os antigos Ministérios
Militares chefiados por Oficiais-Generais das trés for¢as e criando o novo Ministério de
Estado da Defesa. Alterada a Constituicdo Federal, na esteira veio revogacdo da Lei
Complementar n°® 69, de 23 de julho de 1991, que deu lugar a Lei Complementar n°® 97, de 9

de junho de 1999, subordinando as For¢cas Armadas ao novo Ministério de Estado da Defesa,
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chefiado brevemente pelo civil Elcio Alvares (de 10 de junho de 1999 a 24 de janeiro de
2000), sucedido por Geraldo Magela da Cruz Quintdo (de 24 de janeiro de 2000, até o final do
governo FHC, em 2003).

No governo de Lula, a questdo evoluiu para se definir o que ainda ndo o fora:
quando se consideraria esgotados os instrumentos destinados a preservacdo da ordem publica?
O risco de interpretagdes juridicas e agdes politicas que levassem ao emprego desmedido das
Forcas Armadas era questdo recorrente na literatura. Reduzindo esse risco, por meio da Lei
Complementar n° 117, de 2004, Lula inclui um pardgrafo 3° no artigo 15 e estabelece que
“consideram-se esgotados os instrumentos relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal
quando, em determinado momento, forem eles formalmente reconhecidos pelo respectivo
Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual como indisponiveis, inexistentes ou

. . . .~ . . 46
insuficientes ao desempenho regular de sua missdo constitucional”

, trazendo os governos
estaduais para uma decisdo compartilhada que ndo era prevista, inclusive com a formal
transferéncia do controle operacional dos 6rgdos de segurancga publica locais para a autoridade
encarregada das operacdes, de forma mais consensual que a prevista no Decreto n° 3.897, de
24 de agosto 2001.

Lula ainda incluiu na lei o poder de o Exército, em agdes na garantia da lei e da
ordem, atuar, por meio de acOes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira terrestre,
contra delitos transfronteiricos e ambientais, isoladamente ou em coordenagdo com outros
orgdos do Poder Executivo, executando, dentre outras, as a¢des de patrulhamento, revista de
pessoas, de veiculos terrestres, de embarcagdes e de aeronaves, e prisdes em flagrante delito.

Para alguns autores a autonomia e a capacidade de pressdo das For¢cas Armadas
ndo teriam sido superadas, mas reafirmadas no governo de Lula (MATHIAS; GUZZI, 2010).

O governo de Dilma Rousseff, com a recente Lei Complementar n° 136, de 25 de
agosto de 2010, promoveu mais alteracdes na Lei Complementar n° 97, de 1999: (1) o poder
de patrulhamento, revista em pessoas, aeronaves, embarcacdes e veiculos, e de executarem
prisdes em flagrante foi retirado do Exército e atribuido exclusivamente a Aerondutica; (2)
publicou o Livro Branco de Defesa Nacional (BRASIL, 2012). Na apresentacdo do livro,

disse a Presidenta Dilma:

A publicacdo deste Livro € mais um passo no processo de consolida¢@o da liderancga
civil e do pleno conhecimento dos assuntos da Defesa pela sociedade. Ele se soma a

% Merece registro o fato de que ainda no governo Fernando Henrique, o Decreto n°® 3.897, de 24 de agosto 2001,
em seu artigo 3°, pardgrafo tnico, j4 cuidava de definir, com contornos mais bem definidos que a lei, que
“Consideram-se esgotados os meios previstos no art. 144 da Constituicdo, inclusive no que concerne as Policias
Militares, quando, em determinado momento, indisponiveis, inexistentes, ou insuficientes ao desempenho
regular de sua missdo constitucional”.



76

criacdo do Ministério da Defesa e, mais recentemente, a institui¢do do Estado-Maior
Conjunto das Forgcas Armadas, como 6rgdo a ele subordinado, como importantes
momentos de avangos institucionais na drea de Defesa. O Livro Branco de Defesa
Nacional € mais um fruto da evolugdo democratica do Brasil. (BRASIL, 2012, p. 7).

O Ministro de Estado da Defesa, Celso Amorin, ressaltou que “Além de aportar
transparéncia — interna e externa — aos critérios de emprego de nossas Forcas Armadas, a
preparacdo deste documento foi relevante para o aprofundamento do acervo de
conhecimentos da sociedade sobre a temdtica militar” (BRASIL, 2012, p. 8).

Também Bertazzo (2007), cuidando de avaliar o efetivo risco que as Forcas
Armadas ofereceriam a democracia brasileira se empregadas na garantia da lei e da ordem,

aponta para seu cariter excepcional e suplementar:

A missdo interna dos militares brasileiros de atuagdo no governo e de policia politica
¢ extinta, embora o problema da seguranga publica comece a ocupar as Forgas
Armadas, por solicitacio governamental. A missdo interna, entretanto, apesar de
tradicional, constitui uma funcio de policia, de cardter essencialmente defensivo e
que deve ser assumida pelas Forcas Armadas em colaboragdo com as forgas policiais
em casos graves de quebra da ordem publica. (BERTAZZO, 2007, p. 40).

2.3.1 As policias militares como forca nacional de mobilizacao

N3ao sdo poucos os que condenam a ligagdo das policias militares com o Exército,
na condi¢do de forca auxiliar, ou mesmo a existéncia de policias militarizadas. Os argumentos
sao predominantemente no sentido de que a ligacdo de forgas policiais seria um resquicio que
sobreviveu ao periodo ditatorial (ZAVERUCHA, 1999, 2000, 2003, 2005, 2013;
ZAVERUCHA & MELO FILHO, 2004; MATHIAS, 2005; MATHIAS & GUZZI, 2010) ou
de que o ethos militar (BRODEUR, 2004) seria incompativel com o ethos de policia
(BAYLEY, 2001); outros diriam que a permanéncia de for¢as policiais militarizadas manteria,
em pleno regime de redemocratizacao uma policia do Estado, o foco na seguranca nacional de
orientacdo norte-americana (BICUDQO, 2000) outros, ainda, de que “a forca militar continua
sendo essencialmente aquartelada” (SOUZA, 2011, p. 84).

Os primeiros sao argumentos que nao encontram sustentacdo sendao em
esteredtipos formados a partir de uma realidade histérica ja superada, mas o ultimo — de que
as policias militares sdo essencialmente aquarteladas — peca por ndo ter base em qualquer
dado cientifico. Isto porque, na estrutura das policiais militares uma diminuta parcela do

contingente ativo trabalha no suporte administrativo’’, seguida quantitativamente de

*" Em regra aqueles tempordria ou definitivamente inaptos fisicamente para o trabalho policial operacional (“de
rua”) e aqueles com tempo de servico e portanto idade mais avancada (ndo computados os jovens do Servigo
Auxiliar Voluntario (SAV), que ndo sdo policiais militares, mas uma espécie de estagidrios).
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. N ~ ‘ e .. el
semelhante contingente reservado as acdes de “controle de distdrbios civis” 8

. .. 4 . . ~ 2
massa opera no chamado “policiamento de rua” 9; assim, dizer que sdo “aquartelados” é dar

e, a grande

de ombros ao trabalho de uma legido de pesquisadores mais intimos sobre o tema e que atesta
exatamente o contrario (MUNIZ, LARVIE, MUSUMECI, FREIRE, 1997; AZEVEDO, 2003;
MESQUITA NETO, 2004; MACAULAY, 2005; SUASSUNA, 2006; BEATO, SILVA,
TAVARES, 2008; PINTO, MURAKAMI, PIMENTA, NUNES, 2012; MUNIZ, SILVA,
2010; MUNIZ, PAES-MACHADO, 2010; e muitos outros)™.

Por vezes, até mesmo os mais abalizados especialistas equivocam-se ao perceber a
relacdo entre as instituicoes militares estaduais e federais como se fossem proprias do
cotidiano e que estabelecessem uma relacdo de subordinacdo ao Exército: “[...] os
comandantes gerais das PMs devem reportar-se a dois senhores. Indicd-los é prerrogativa
do Exército [...], ao qual se subordinam, pela mediacdo da Inspetoria-Geral das Policias
Militares” (SOARES; ROLIM; RAMOS, 2009, p. 25) e ai, dado ao equivoco, o argumento
passaria a ter sentido, representando uma inconcebivel ingeréncia ndo s6 sob o aspecto do
respeito ao pacto federativo, mas principalmente, na questdao da construcao da identidade e do
mandato policial.

Zaverucha (1999, p. 4) incorre em semelhante equivoco sobre quem exerce o real
comando sobre as policias militares brasileiras; diz ele: “Ao contrdrio das forcas policiais
militarizadas de outros paises, a Policia Militar brasileira possui um status inferior as
Forcas Armadas. Sao também forcas auxiliares do Exército e, consequentemente, a ele
subordinado, [...]”.

Pecam os autores porque a Constituicdo de 1988, em seu artigo 144, é clara ao
estabelecer que “as policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e
reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”. No mais, a titulo exemplificativo, ja que se

repete em todas as demais, a Constitui¢cdo do Estado de Sdo Paulo (Artigo 141, §1°) confere

“ A titulo meramente ilustrativo e exemplificativo, tomamos o exemplo da Policia Militar do Estado de Sdo
Paulo (tida como paradigma de estrutura e doutrina no pais pelas demais corporacdes policiais-militares), que
possui entre seus mais de 90 mil policiais, ndo mais que 2% nos seus 3 Batalhdes de Choque; ainda assim,
mesmo essas Unidades, em situa¢do de normalidade, operam em policiamento ordindrio em apoio as Unidades
territoriais.

“ Em Sédo Paulo, sdo os seguintes programas de policiamento: Policiamento de Radiopatrulha, Policiamento
Integrado, Policiamento Comunitdrio, Policiamento Escolar, Policiamento de Forca Tética, Policiamento de
Transito e Policiamento com Apoio de Motocicletas. Nos demais Estados da federacdo sdo os mesmos,
eventualmente com designagdes diferentes destas.

% Esses pesquisadores e seus trabalhos compdem um mero rol exemplificativo de um universo muito maior, que
trabalham dentro de temas como “mandato policial moderno” e “policiamento comunitdrio”; nessa breve revisao
da bibliografia tive o cuidado de buscar pesquisas num periodo de mais de 15 anos e distribuidas em Estados de
todas as regides brasileiras.
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ao Governador do Estado o poder de nomear o Comandante Geral da Policia Militar, dentre
os ocupantes do posto de Coronel.

Uma breve alusdo histérica deve nos conduzir aos anais da Assembleia Nacional
Constituinte para que percebamos nos discursos e deliberacdes quais foram os argumentos
que levaram a Constituicdo de 1988 a fazer das policias militares forcas auxiliares e reserva
do Exército. Nesse levantamento de dados documentais destacamos nas transcri¢des abaixo,
respectivamente, as falas dos constituintes (1) Roberto Brant, (2) Roberto Cavalcanti, ambos
na Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, e (3) José Geraldo,
este j4 mais adiante na Comissdo de Sistematizacdo, que retratam bem a pretensdo de se
adotar no Brasil uma rede de seguranca de cardter nacional para emprego em situacdes de
excepcionalidade, porém sem que em situacdes de normalidade, se ferisse a autonomia dos

Estados dando o comando ou mesmo o controle das policias militares as Forcas Armadas.

(1) N6s estamos tentando ingressar numa nova ordem constitucional; creio que seria
o momento adequado de darmos a Policia Militar o seu papel primordial de
assegurar a seguranca do individuo. E, apenas em casos especialissimos, quando de
convocagdo ou mobilizagdo que na Histdria ndo se registrou até hoje nenhum caso —
€ que s6 nesse caso elas passam a ser tuteladas, controladas pelas For¢as Armadas,
porque entdo é o caso. (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Atas de
Comissdes. Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga, 8
maio 1987, p. 43. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico, 1987).

(2) O que o texto constitucional deve, a meu ver, estabelecer é a prerrogativa de
utilizar as policias militares como forcas auxiliares do Exército, definir as suas
condicdes de mobilizacdo, enfim, as regras mais gerais, deixando aos Estados e as
suas Constituigdes a sua organizacdo. Esse me parece ser o principio mais
condizente com o Federalismo e com a ideia de desconcentra¢do, isto €, preservar no
essencial a natureza das policias estaduais, particularmente as militares, enquanto
forcas auxiliares do Exército, e dispor de forma muito geral sobre a sua
regulamentaciio — isto em lei ordindria. Parece-me que o texto constitucional de
1946 e o de 1967 adotam esta postura. (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte.
Atas de Comissdes. Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua
Seguranga, 8 maio 1987, p. 44. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico, 1987).

(3) O texto, tal como estd, no atual substitutivo, é perfeito. Mas a introducido que
fizeram agora € pior do que na pior época do regime militar, quando agrediram a
autonomia dos Estados, impondo as policias militares um comando geral de coronel
de Exército. Pois bem, pelo texto atual que estdo inserindo, colocando as policias
militares, ndo como forgas auxiliares do Exército, mas como reservas do Exército,
eles estdo colocando essas policias subordinadas administrativamente ao Exército e
os comandos dessas policias serdo comandos do Exército, quando o legitimo seria
colocé-las, como estd no substitutivo, como forcas auxiliares do Exército. Mas, ja
que querem garantir também a reserva, e que € 16gico e € legitimo, como forcas
auxiliares do Exército e reservas para fins de mobilizacdo, porque, em caso de
ameaca externa, as policias militares devem ser reservas a serem mobilizadas pelo
Exército Nacional, mas forgas auxiliares do Exército e reservas para fins de
mobilizacdo. E estdo sendo colocadas as policias militares como reservas do
Exército. (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia
Nacional Constituinte (Suplemento “A”) — Comissdo de Sistematizagdo, 1987, p.
660. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico, 1987).
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O que restou promulgado pela Constitui¢do de 1988 foi, assim, uma rede nacional
de seguranca para emprego excepcional por convocagdo do Presidente da Republica,
construida a partir de competéncia da Unido para regulamentd-la em nivel de normas de
carater geral, o que é tipico no modelo federal quando se cuida de funcdes de Estado de
dimensao e interesse nacional, tal qual também ocorre quando se fala da magistratura51 e do
Ministério Ptblico™ que, nem por isso, ficam a mercé do controle central.

Diz a Constituicao Federal para adotar esse arranjo federativo que “Compete a
Unido legislar sobre: [...] XXI - normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico,
garantias, convocagdo e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros militares;”
(Art. 22).

Note-se que a Unido, no devido processo legislativo, nao poderd ir além do
conceito juridico de “normas gerais”>. Uma andlise juridico-politica nesse tema foi bem
apresentada por Nelson Jobim, quando Ministro do Supremo Tribunal Federal, trazendo sua
experiéncia de constituinte. Disse Jobim ao proferir seu voto na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1540/MS, onde se discutia os limites do conceito de “normas gerais”
a serem editadas pela Unido nos termos de sua competéncia privativa, no caso

especificamente do referido artigo 22, XXI da Constitui¢ao:

Aquele dispositivo teve por objetivo exatamente manter sob um determinado julgo
estadual as policias militares, para evitar que se transformassem num braco armado
dos governadores. Observe-se que essa regra era da Constituicdo de 1967, s6 que
naquela Constituicdo falava-se em “organizacdo”, e ndo em ‘“normas gerais’. A
Constituicdo de 1988 tentou tirar do braco do Exército o controle que tinha sobre as
policias militares, ja que, no periodo da Constitui¢do de 1967, elas se transformaram
também em agentes daquilo que se chamava “guerra revoluciondria interna”. Entéo,
o que se fez? Colocou-se, na Constitui¢do de 1988, “normas gerais de organizacdo”
e retirou-se, também da norma federal, a “instrugcdo militar”, porque a instrucdo era
competéncia da Unido Federal. A visdo que se tinha, politicamente em relacdo as
policias militares é que eram o braco do Exército. Essa legislacdo nada tem a ver em
relacdo ao tratamento do Organismo dos Membros dos Quadros das Policias
Militares. (BRASIL, 2001b).

O Ministro Sepulveda Pertence, na mesma sessdo plendria, entdo arrematou:

“Enquanto corpo de policiamento ostensivo preventivo, as Policias Militares sdo servigcos

3! Por forca do Artigo 93 da Constituicdo Federal de 1988 (“Lei complementar, de iniciativa do Supremo
Tribunal Federal, dispord sobre o Estatuto da Magistratura, [...]”) foi recepcionada a Lei Complementar n° 35,
de 14 de margo de 1979 (Lei Orgéanica da Magistratura Nacional).

%% Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993 (Institui a Lei Organica Nacional do Ministério Piiblico, dispde sobre
normas gerais para a organiza¢do do Ministério Ptiblico dos Estados) e, antes dela, a Lei Complementar n° 40, de
14 de dezembro de 1981.

>3 Juridicamente, “normas gerais” é algo que se situa dentro de conceitos juridicos indeterminados no campo da
competéncia concorrente cumulativa (MOREIRA NETO, 1988).
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publicos do Estado e como tais devem ser reguladas em cada um deles, no ambito de sua
autonomia’.

Mesmo como esse mandato excepcional, de ser objeto de mobilizacdo nacional, a
autonomia dos Estados € reafirmada noutros momentos pela Constituicdo Federal,
notadamente apds a Emenda Constitucional n° 18, de 1998 (governo de Fernando Henrique),

que reviu o regime constitucional dos militares:

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
instituicdes organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 1° Aplicam-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios,
além do que vier a ser fixado em lei, as disposi¢des do art. 14, § 8°; do art. 40, § 9% e
do art. 142, §§ 2° e 3°, cabendo a lei estadual especifica dispor sobre as matérias do
art. 142, § 3° inciso X, sendo as patentes dos oficiais conferidas pelos respectivos
governadores.

Abaixo do plano constitucional, recepcionado pela Carta de 1988, a mobilizagdo
das policias militares € regulada pelo Decreto n° 88.540, de 20 de julho de 1983. O Decreto
confere esse poder com exclusividade ao Presidente da Republica, e limita aos casos de guerra
externa, dai para prevenir ou reprimir grave perturbacio da ordem ou ameaga de sua irrupgao,
em casos excepcionais, como o estado de sitio>* e o estado de defesa™.

Nessas excepcionais circunstancias, € somente por ato formal do Presidente, apds
ouvido previamente o Conselho de Defesa Nacional e autorizado pelo Congresso Nacional, a
Policia Militar seria mobilizada e teria a supervisao direta do Estado-Maior do Exército, por
intermédio da Inspetoria-Geral das Policias Militares, serd mobilizada e ficard diretamente
subordinada ao Comandante do Exército ou ao Comandante Militar da Area em cuja
jurisdicdo estiver localizado o Estado-Membro. E aquilo que, em secdo anterior, apontamos

como algo ndo percebido — ou ao menos ndo abordado — por Winand & Saint-Pierre (2010).

2.3.2 A Forca Nacional
Na definicdo de politicas publicas estruturais a criagdo da chamada “Forca
Nacional” surge no governo Lula, dentro do Programa Nacional de Seguranga Publica com

Cidadania (PRONASCI), para conduzir a Unido a um papel no contexto da seguranga publica.

> Constituigdo Federal/1988. Art. 136. O Presidente da Repiiblica pode, ouvidos o Conselho da Reptiblica e o
Conselho de Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais
restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameacadas por grave e iminente instabilidade
institucional ou atingidas por calamidades de grandes propor¢des na natureza.

> Constituicio Federal/1988. Art. 137. O Presidente da Repiiblica pode, ouvidos o Conselho da Repiiblica e o
Conselho de Defesa Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizacdo para decretar o estado de sitio nos
casos de: I - comog¢do grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficicia de
medida tomada durante o estado de defesa; II - declaracdo de estado de guerra ou resposta a agressdo armada
estrangeira.
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Fernando Henrique Cardoso ndo foi essencialmente diferente; sé em seu segundo mandato é
que, logo em seguida ao episédio do “Sequestro no Onibus 174”, é que surgiu o primeiro
Plano Nacional de Seguranca Publica, ainda carente da “vertebracdo de uma politica, o que
exigiria a identificacdo de prioridades, uma escala de relevancias, a identificacdo de um
conjunto de pontos nevrdlgicos condicionantes dos processos mais significativos” (SOARES,
2007, p. 83). O Plano Nacional de Seguranca Publica foi reformulado por Luiz Eduardo
Soares quando Lula disputava a Presidéncia e, uma vez eleito, converteu-se no PRONASCI.

Nesse contexto, Luiz Eduardo Soares € conduzido a direcdo da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica, no primeiro mandato do governo Lula, com foco em renovar
antigo Plano Nacional, agora com uma perspectiva audaciosa de implantar, por cooperacdo e
consenso entre os entes federados em espagos de discussdo interagéncias denominados
Gabinetes de Gestao Integrada (GGIs), um novo modelo de arranjo proprio do federalismo de
cooperacdo: o Sistema Unico de Seguranca Piblica.

Soares (2007, p. 88-91) afirma que Lula, temendo ser o protagonista da reforma
em uma drea tdo sensivel a opinido publica, abandona o plano e descarta a ideia inicial de
transformagao da Secretaria Nacional em Ministério da Seguranga Publica e assim, somente
no seu segundo mandato, é lancado o PRONASCI, o “PAC da Seguranga”56, sem avangos
pragmadticos significativos sendo discursivos e marcado por denuncias de clientelismo ou

assistencialismo (ZALUAR, 2007a, 2007b, 2007¢). Destaco, da série publicada na coluna de

Zaluar, o essencial de sua critica ao PRONASCI:

A POLITICA social é sempre cheia de ardis. Um deles é o de deformar a
generosidade do Estado, imposta ao contribuinte, quando faz de portadores dos
beneficios seres infantilizados pela dependéncia. [..] Em cada um desses
beneficidrios, pode-se reconhecer atores fundamentais para tornar eficaz qualquer
plano de prevencdo da violéncia e de seguranca cidada. O truque, no entanto, estd
em delinear quais serdo os resultados obtidos por cada uma dessas categorias de
portador de bolsa e como avalid-los. Para alguns, isso estd claro, para outros, como
as maes da paz e os agentes de seguranga bolsistas, ndo. (ZALUAR, 2007a).

As bolsas oferecidas pelo Pronasci as “maes da paz” e aos “jovens vulnerdveis” sdo
ainda mais focalizadas, sem, porém, a definicdo clara dos beneficidveis. Estdo
abertas a todo tipo de manipulacdo politica local. (ZALUAR, 2007b).

Mas as politicas focais sé sdo eficazes quando o diagndstico da situagdo e a
delimitacdo do setor populacional a ser beneficiado é preciso. Caso contrdrio, pode-
se pensar que a compensacio sirva mais ao clientelismo politico, cujo objetivo é
sobretudo eleitoral. Neste caso, a compensa¢do monetdria pessoal torna-se prémio
pela lealdade a um politico ou governo. O uso de categorias mal definidas, como
maes da paz ou jovens em estado de vulnerabilidade, deve ser mais bem pensado
para que o Pronasci ndo perca o rumo da intervengdo social. [...] Nao hd nada no

% O chamado “PAC da Seguranca” foi langado por meio da Medida Proviséria 384, de 20 de agosto de 2007,
logo convertida na Lei n° 11.530, de 24 de outubro de 2007.
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Pronasci sobre a prevengdo e tratamento desses usudrios. E se o dinheiro recebido
por alguns deles for usado para pagar o vicio? (ZALUAR, 2007c).

Soares ndo sobreviveu muito a frente da Secretaria Nacional de Seguranca
Publica; no total foram 10 meses na direcao da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, de
janeiro a outubro de 2013. Soares ndo poupou o governo Lula de severas criticas aos cortes no
or¢amento e ao receio que Lula teve de enfrentar o tema e ser atingido por desgastes politicos
(“o proprio ministro disse a imprensa que o presidente ndo queria trazer para a antessala do
gabinete presidencial a pilha de caddveres que vai se acumulando pela nossa inseguranca
publica” (NOMURA, 2005, p. A4).

Quanto a criacdo da Forca Nacional, Soares avoca a iniciativa para o periodo de
sua gestdo, mas a concepcao seria bem outra, a medida em que ela teria foco na criminalidade
que opera numa rede de repercussio interestadual e até internacional e, por isso, exige atuacao

uniforme:

Acho que € muito importante criar uma For¢a Nacional. Essa ideia surgiu quando eu
era secretdrio, s6 que a proposta ndo era que a forca se destinasse ao trabalho de
patrulhamento ostensivo, mas que fosse um grupo de elite de investiga¢do do crime
organizado. Mas o ministro achou melhor fazer da forca uma espécie de Guarda
Nacional, com presenga ostensiva. Acho uma boa ideia, continuo achando que a
minha proposta era mais urgente. Nao posso negar que ela € itil, porque o governo
ndo pode depender s6 do Exército. Mas isso nem de longe responde as questdes da
seguranca publica. E um esparadrapo diante da cirurgia profunda que teremos que
fazer. (NOMURA, 2005, p. A4).

Mas essa ideia de uma Forca Nacional investigativa, talvez ndo haja atentado
Soares, exigiria um rearranjo capaz de vencer os obstdculos juridicos constitucionais que sao
tomados pelas corporacdes como um nucleo duro de competéncias. Explico: a proposta de
uma “Forca” a que se atribua competéncia para investigacido de crimes esbarraria na area de
atribui¢des exclusivas da Policia Federal”’, o que poderia levar a demandas judiciais até no
Supremo Tribunal Federal, mesmo que seus resultados fossem os mais satisfatérios possiveis.
Fenomeno semelhante ao colocado como hipétese ocorreu e ainda nao foi resolvido em
relacdo ao Ministério Publico e seu poder de investigacdo criminal, regulamentado pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), a partir da “Teoria dos Poderes
Implicitos”, mas que ainda nao € acolhido a unanimidade na Suprema Corte, a despeito de

precedentes que aceitam a tese em casos de excepcionalidade:

O Supremo Tribunal Federal brasileiro, apreciando exatamente a possibilidade do
exercicio de atividades apuratérias pelo Ministério Publico, reafirmou a teoria

7 CF/88. Art. 144. [...] § 1° A policia federal, instituida por lei como érgido permanente, organizado e mantido
pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a: [...] IV - exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia
judicidria da Unido. (Grifo nosso).
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Constitucional dos Poderes implicitos de modo a fundamentar a afirmacdo de que as
atribuicdes constitucionais do Ministério Publico pressupdem a realiza¢do, em
alguns casos, de atividades investigativas (HC n° 94.173-BA, STF, Relator Min.
Celso de Mello, 2* Turma, julgado em 27.10.2009). Concluir que o sistema
constitucional atribuiu aos 6rgdos policiais o papel principal na investigacdo
criminal e aos Delegados de Policia a conducdo dos inquéritos penais ndo significa
reputar impedido o Ministério Publico de realizar diligéncias investigatérias quando
circunstincias particulares o exigirem. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas
Corpus n° 118.280-MG. Paciente: Romildo Santos. Impetrante: Defensoria Publica
da Unido. Coator: Superior Tribunal de Justica. Relatora: Ministra Rosa Weber.
Diario da Justica, n. 152, 07/08/2013).

As dissidéncias vem atualmente do Ministro Marco Aurélio (“Eu ndo imagino
procurador com estrela no peito e arma na cintura para enfrentar criminosos na rua como se
fosse policia”, pronunciamento no Recurso Extraordindrio n® 593.727), Carmen Licia (“A
partir do momento em que o MP se utiliza de sua estrutura e de suas garantias institucionais
a fim de realizar de modo direto investigacdes criminais, atua em sigilo e isento de
fiscalizacdo em sua estrutura administrativa”, pronunciamento no Habeas Corpus n°
108.147), Cézar Peluso (“Considerar o membro do Ministério Piiblico, ao mesmo tempo,
‘advogado sem paixdo’ e ‘juiz sem imparcialidade’ é exigir-lhe demais”, pronunciamento no
Recurso Extraordindrio n® 593.727, quando ainda era Ministro) e Luis Roberto Barroso
(“Parece fora de diivida que o modelo instituido pela Constituicdo de 88 ndo reservou ao
Ministério Publico o papel de protagonista da investigacdo penal. De fato, tal competéncia
ndo decorre de nenhuma norma expressa, sendo certo que a funcdo de policia judicidria foi
atribuida as Policias Federal e Civil”, esse pronunciamento € anterior a sua nomeagao como
Ministro do STF).

Retornando a Soares, a criacio de uma Forca Nacional de investigacdo da
criminalidade organizada foi descartada. Marcio Thomaz Bastos, Ministro da Justica de Lula,
em 2004 elabora um malabarismo jurl’dico58 e cria a Forca Nacional, porém, com um outro
perfil institucional e com um outro mandato: como programa de cooperacdo federativa para
missdes de preservacdo da ordem publica™.

S6 em 14 de janeiro de 2007, mais uma vez usando de suas prerrogativas de

Presidente, unilateralmente como ja o fizera criando aquele Decreto n°® 5.289, sem qualquer

% A artimanha foi de ementar o Decreto n° 5.289, como se ele fosse o regulamentador da Lei n° 10.201, de 14 de
fevereiro de 2001; essa lei entretanto tem objeto absolutamente diverso: o Fundo Nacional de Seguranca Publica.
%% A preservagio da ordem publica foi, mais tarde, definida (Lei n° 11.473) como compreendendo o policiamento
ostensivo, o cumprimento de mandados de prisdo, o cumprimento de alvards de soltura, a guarda, a vigilancia e a
custddia de presos, 0s servigos técnico-periciais, qualquer que seja sua modalidade e o registro de ocorréncias
policiais.
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urgéncia que justificasse®, o Presidente Lula baixa a Medida Proviséria n® 345, dois meses
mais tarde convertida na Lei n° 11.473 pelo Congresso.

Mas o que € a For¢a Nacional? Pode-se responder que, sob o aspecto formal, ela é
programa; seu status politico pode ser identificado como de cooperacdo federativa, porém, em
busca de sua identidade orgédnica e a legitimidade de seu mandato, ndo encontraremos
resposta ou fundamento constitucional. A partir de 2009, com o advento do acordo de
Cooperagao Federativa do Batalhao Especial de Pronto Emprego (BEPE), entdo recém-criado,
o efetivo inicial de 550 policiais militares cedidos por 11 Estados da federagao chegou, no ano
seguinte, a 940 policiais, que treinamento, toda a infraestrutura de alojamento, alimentacao,
cuidados médico-hospitalares e remuneracio na forma de didrias na condicdo de
colaboradores eventuais (Lei n® 8.162, de 1991).

Superada a questdo de fundo constitucional, concordamos com a nota posta no
trabalho de Proencga Junior (2011), admitindo que, sob o ponto de vista pragmético, essa
“for¢a” seja preferivel ao emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem, uma
vez que ela é constituida por profissionais de policia, jd com formacao, treinamento, mandato
e, principalmente, uma prdxis diversos daqueles das tropas federais que teriam que investir na
capacitacdo e potencializar os mecanismos de controle interno para o contato com a sociedade
civil. Para a¢des pontuais e suplementares a que vem se prestando, sob o ponto de vista
técnico-operacional seu efetivo é adequado, mas ndo se esperada como complemento ou

mesmo substituicdo das for¢as de seguranca.

2.4 Os orgaos policiais estaduais e a dicotomia “policia civil/policia militar”

Como ja se afirmou ao longo desta tese, mesmo sem aprofundamento nas
dialéticas questdes filosoficas, é essencial que se explique a carga conceitual que aqui se
imprime no titulo quando se langa mao do conceito de “mundo-da-vida” (HUSSERL, 2002).

No mundo formal normativo essa dicotomia se mostra pela divisdo organica e
funcional da atividade policial nos estados federados, entre suas policias militares e policias
civis, as primeiras encarregadas pela Constituicio da Republica Federativa do Brasil da
preservagdo da ordem publica e a policia ostensiva®' e as dltimas da apuracdo das infracdes

penais e das atividades de policia judiciéria62. A partir da simplista conjugacdo dos bindmios

% A Constituigio Federal, por seu artigo 62, determina que Medidas Provisérias atendam ao requisito da
urgéncia. Como entender urgente, quando j4 havia passado mais de dois anos da edi¢do do Decreto?

®l Artigo 144 —[...] § 5° - As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagio da ordem piiblica;

62 Artigo 144 — [...] § 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada
a competéncia da Unido, as fungdes de policia judicidria e a apuracéo de infracdes penais, exceto as militares.



85

comunicativos (“prevencdo & repressdao”) e juridicos (“policia administrativa & policia
judicidria”), cientistas sociais e cientistas juridicos habitualmente formulam o paradigma de
que a preveng¢do criminal é atividade de policia administrativa e, portanto, afeta as policias
militares enquanto, a repressao criminal seria atividade de policia judicidria, assim afeta as
policias civis (MUNIZ, 2000, p. 123; TOURINHO FILHO, 1986, p. 160).

O recorrente equivoco pode ser evitado se observados dois fatores: (a) nenhuma
norma juridica emprega os ambiguos termos “prevencdo” e ‘“‘repressao” referindo-se ao
controle do crime; (b) ja a doutrina juridica, quando lanca mao do vocabulo “repressao”
(TOURINHO FILHO, 1986, p. 160), lhe da o sentido de “persecucdo penal”, que significa
todo o conjunto de procedimentos pré-processuais (inquéritos policiais e dentincia do
Ministério Publico) e processuais (processo penal) formais de verificacdo da autoria e da
materialidade delitiva indispensaveis a aplicacdo da respectiva sancdo penal. Ocorre que na
teoria da interpretacdo da norma juridica, o aspecto semasiolégico da palavra é fundamental
para que se atinja o real significado comunicativo (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 255-61);
ainda que se tome o Direito como instrumento de comunicacdo (LUHMANN, 1994), seu
carater dogmadtico impde respeito ao principio da inegabilidade dos pontos de partida,
reduzindo a margem de liberdade do intérprete na andlise dos fendmenos-objeto,
diferentemente das Ciéncias Sociais que seguem enfoque zetético®.

Essas consideracdes poderiam ser tomadas por mero preciosismo terminolégico,
nao fosse o fato de que, no “mundo-da-vida”, elas sdo os mais fortes alicerces dos paradigmas
que fazem das policias estaduais duas “meias policias”, expressdo cunhada pelo Secretario
Nacional de Seguranca Publica, Ricardo Brisola Balestreri, em entrevista ao jornal “O
GLOBO” (AGGEGE; EBOLI, 2009), ao comentar sobre uma pesquisa apresentada pelo
socidlogo José Vicente Tavares dos Santos aos jornalistas: “Temos duas meias policias. Uma
estrutura inadequada para a democracia. Uma esquizofrenia. Ndo fazem o ciclo completo.
Cada uma faz uma parte e fica dependente da outra. Nenhum pais civilizado do mundo é
assim - disse Balestreri.”.

A realidade formal normativa adota a dicotomia policial no ambito dos estados
federados — isto é ponto de partida inegdvel pela dogmatizacdo em seu plano juridico mais

elevado: a norma constitucional —, mas é o falseamento hermenéutico que mantém o

% «0O enfoque dogmitico revela o ato de opinar e ressalva algumas das opinides. O zetético, ao contrério,
desintegra, dissolve as opinides, pondo-as em divida. Questdes zetéticas t€m uma funcio especulativa explicita e
s@o infinitas. Questdes dogmadticas tém uma funcio diretiva explicita e sdo finitas. Nas primeiras, o problema
tematizado é configurado como um ser (o que € algo?). Nas segundas, a situacdo nelas captada configura-se
como um dever-ser (como deve-ser algo?). Por isso, o enfoque zetético visa saber o que é uma coisa. J4 o
enfoque dogmatico preocupa-se em possibilitar uma decisdo e orientar a a¢io”. (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 41)
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paradigma de desintegracdo entre os 6rgdos do sistema de seguranca publica, induzindo que
quando o 6rgdo de prevencao criminal falha, com a ocorréncia de um crime, o outro 6rgao de
repressao assume a responsabilidade de conducao e solug@o do problema.

A realidade do “mundo-da-vida” é diversa; a prevencdo do crime é um ideal
buscado, jamais atingido, desde as sociedades tribais até as mais complexas (DURKHEIM,
2007, p. 83)%. A ostensividade da atuacdo das policias militares nos ambientes urbanos tem
escopo preventivo, mas esses Orgdos sao ordinariamente chamados ao atendimento de
ocorréncias criminais consumadas para “repressdo imediata” (LAZZARINI et al, 1987, p.
97); as policias civis, por sua vez, s6 passam a atuar em duas situagdes: (a) na formalizagcdo
pré-processual dos infratores presos pelas policias militares (autos de prisdo em flagrante
delito), exercendo sua funcdo de policia judicidria, e (b) na investiga¢ao criminal dos casos de
autoria desconhecida que igualmente serd ao final formalizada em autos de inquérito policial.

No primeiro caso ndo héd que se falar em investigacao criminal, pois ndo héd o que
se desvendar; o autor do crime, a vitima e eventuais testemunhas sdo imediatamente
conduzidas as delegacias de policia pelos policiais militares que efetuaram a prisdo®; mesmo
na chamada prova pericial, exigivel em todos os crimes em que restam vestigios, o papel da
policia civil serd de simplesmente preencher requisicdes de pericia dirigidas ao Instituto
Médico Legal ou Instituto de Pericias Criminalisticas e aguardar a chegada dos laudos para
serem encartados no inquérito; o relatério a cargo do delegado de policia dard termo ao
inquérito. No segundo caso — investigacdo dos crimes de autoria desconhecida — a realidade é
morbida: a excecdo das delegacias “especializadas”, sediadas nas capitais dos estados, e de
pequenos nucleos nas cidades de porte médio e grande66, ¢ infima a producgdo investigativa.

H4 n3o menos que duas razdes principais para essa baixa produtividade: (a) a

subcultura do bacharelismo presente entre os dirigentes das policias civis — delegados de

policia —, que sugere aparente atividade juridica e ndo policial ao cargo, em razao de sua

64 “Classificar o crime entre os fendmenos de sociologia normal, ndo é s6 dizer que é um fendmeno inevitavel,
ainda que lastimdvel, devido a incorrigivel maldade dos homens; é afirmar que é um fator de satde publica, uma
parte integrante de qualquer sociedade sa. [...] Em primeiro lugar, o crime é normal porque uma sociedade isenta
dele é completamente impossivel” (DURKHEIM, 2007, p. 83).

% O Cédigo de Processo Penal Brasileiro (1941), na tentativa de evitar que a praxis policial seja de uma
investigacdo as avessas (partir — pela técnica da tortura fisica ou psicoldgica dirigida a confissdo — do criminoso
para se elucidar o crime e ndo o mais coerente: partir do crime para se identificar o criminoso), obriga a
producdo de provas periciais, ndo admitindo a mera confissdo do acusado (KANT DE LIMA, 1997, p. 174-5):
“Art. 158. Quando a infracdo deixar vestigios, serd indispensdvel o exame de corpo de delito, direto ou indireto,
nao podendo supri-lo a confissdo do acusado”.

% Em todos os estados e no Distrito Federal, variando a denominagdo, hé centros de exceléncia em investigacio
criminal; no estado de Sdo Paulo sdo Departamento de Homicidios e Protecdo a Pessoa (DHPP), Departamento
de Investigacdes sobre Narcéticos (DENARC) e, no interior do estado, as Delegacias de Investigagdes Gerais
(DIGs) e Delegacias de Investigacdes sobre Entorpecentes (DISEs).



87

formacgdo académica (sdo bacharéis em Direito) e neles incute uma imagem subalterna do agir
policial em relacdo ao agir juridico; (b) a metodologia de andlise criminal adotada pelas
instancias governamentais, que foca suas ateng¢des nos crimes violentos para determinacdo de
areas de risco geomapeadas, a fim de dar respostas as cobrangas da midia e da opinido publica
sobre os casos de repercussdo e sobre os bolsdes de incidéncia criminal, os Utimos nem
sempre situados em espacos urbanos periféricos.

Parafraseando Medeiros (2004), chamaremos de “forca isomorfica mimética”®’ a
busca de pertencimento das policias civis ao espaco judiciario (“A Policia Civil transforma-se
em um filtro cuja fungcdo é interpretar a situacdo real (desigual) antes que esta chegue ao
Judicidrio, ou mesmo impedindo que chegue [Kant de Lima, 1995])” e das policias militares
ao Exército.

De fato, ao longo de toda a histéria colonial e republicana brasileira, seja nos
periodos de democracia ou naqueles momentos de regimes de excecao, essas duas elites — o
bacharelismo e o militarismo — sempre caminharam juntas no dominio do poder politico
(ADORNO, 1988; MUNIZ, 2001), persistem até hoje e se evidenciaram no préprio texto da
Constituicio Federal de 1988, revelando um isomorfismo mimético e normativo; a
“Constituicdo Cidada” na redacdo original de suas “Disposi¢cdes Constitucionais Gerais”, em
seu artigo 241 dispunha: “Art. 241. Aos delegados de policia de carreira aplica-se o principio
do art. 39, § 1°, correspondente as carreiras disciplinadas no art. 135 desta Constituicdo” (as
carreiras ali referidas eram as carreiras juridicas de Juiz de Direito, dos Membros do
Ministério Publico, da Advocacia Publica e da Defensoria Publica); relativamente as policias
militares, a redacdo originalmente promulgada os classificava como uma categoria especial
dentre os servidores publicos — eram servidores publicos militares dos Estados e do Distrito
Federal — porém, ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 18 (05 de fevereiro de
1998), acentuou-se seu ‘‘status” constitucional como “militares dos Estados” — nova
designacdo que vige de 14 para cd e reforca a opcdo pela investidura militar na policia. No
caso das policias civis, essa for¢a isomoérfica mimética € tao forte que um dos movimentos de
“lobby” mais fortes na atualidade, tem sido dirigido a aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional n°® 549 (2006), pela qual se firmaria no plano normativo constitucional a

natureza juridica — e nao policial — dos delegados de policia.

0 autor afirma: “Powell e Dimaggio (1991) identificaram trés mecanismos de isomorfismo, aos quais
chamaram forgas isomérficas: a for¢ca mimética, que consiste na imitagdo organizacional, ou seja, na adog¢ao —
intencional ou ndo — de uma organizagdo preexistente como modelo para a criagdo de uma nova; a forca
coercitiva, que é o exercicio direto — formal ou informal — de controle de uma organizacdo sobre outra; e a
forca normativa, que € aquela do padrdo profissional — membros de diferentes organizagdes, oriundos da
mesma “profissdo”, tendem a reivindicar os mesmos direitos e rotinas”.
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Refor¢cando o problema das instituigdes em refratarem ou se realinharem as
mudangas de paradigmas que contribuem para o isomorfismo mimético, podem ser vistos os
discursos dos maiores representantes dos grupos de pressdo corporativos®™ no Congresso
Nacional, em novembro de 2008, perante a Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao
Crime Organizado da Camara dos Deputados, durante audiéncia publica em que se discutia o

Projeto de Lei n® 4.209/2001 (“Reforma do Cédigo de Processo Penal de 19417):

O SR. EDSON COSTA ARAUIJO - Eu disse que parece estranho isso partir de um
comandante-geral de Policia Militar, que sempre se colocou historicamente nas
trincheiras da defesa do status quo, mas a verdade é que ha hoje um vento inovador
perpassando as instituicdes policiais militares, e esse reconhecimento ji é quase
undnime em nossas instituicdes. Ndo ficaremos parados no tempo brigando pela
manuten¢do do nosso status militar, das nossas regalias, de tudo o que a histéria
construiu para nds até agora. (BRASIL, 2008b, p. 20).

[...]

Senhores, eu queria dizer, por fim, de todas as questdes que foram colocadas aqui,
que as Policias Militares do Brasil estdo dispostas a discutir mudangas, quaisquer
que sejam. Na@o estamos dentro de nenhuma trincheira mais. Nao estamos
preocupados com a nossa condi¢do de militar, com nada. O que nos interessa é
mudar o que estd acontecendo. (BRASIL, 2008b, p. 64).

[...]

O SR. CLEBER MONTEIRO FERNANDES - Entdo, tivemos ali um divisor de
dguas. A Constituicdo colocou a seguranga publica no seu interior. E como ndo
poderia deixar de ser, temos na Constituicdo um sistema de freios e contrapesos. E
ali foi colocado exatamente isto: a for¢a e o volume ficaram com a Policia Militar, a
quem foi dado fazer a prevengdo. E o contrapeso dessa balanga, a nosso ver, foi a
Policia Civil, porque desse outro lado era onde estava o delegado de policia, a longa
manus do Poder Judicidrio, que recebe as ocorréncias e faz, em nome do Poder
Judiciario, a primeira andlise critica juridica. [...] Ali esta uma autoridade que
representa o Poder Judiciario e tem, por norma constitucional, de fazer essa
andlise prévia e esse juizo de valor da legalidade do ato. (BRASIL, 2008b, p. 28;
grifo nosso).

Esses pronunciamentos, mesmo com o recorte retérico que merecem no contexto
em que foram expostos, evidenciam onde o gargalo é mais estreito (SAPORI; SOUZA, 2001);
vé-se muito presente no discurso do representante das Policias Civis o apego ao bacharelismo
no ambito policial, notadamente quando emprega — mesmo que indevidamente —a expressao
“representante do Poder Judiciario” dirigida a instituicdo que é 6rgio do Poder Executivo e
ndo do Judicidrio.

Por detrds dessa aparente postura garantista (PASTANA, 2009)% o que se
pretende “garantir” € um sistema de “ilegalidade eficiente” (ALBERNAZ, 2009), onde o

% O entdo Presidente do Conselho Nacional dos Comandantes-Gerais, Coronel PM Edson Costa Aratjo, € o
Delegado de Policia Cleber Monteiro Fernandes, Vice-Presidente do Conselho Nacional de Chefes de Policia
Civil.

% Entremeio 2 acertada critica sobre a relacio entre o discurso juridico do garantismo penal e a realidade da
consolida¢do democrdtica de um estado punitivo, Débora Pastana define o garantismo: “Encabecado por Luigi
Ferrajoli (2002), tal movimento parte da ideia, j4 presente em Locke e em Montesquieu, de que do poder ha
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delegado de policia avoca uma ilegitima discricionariedade de autuar ou ndo aqueles que lhe
foram conduzidos presos, instaurar ou ndo um inquérito policial, indiciar ou ndo aquele
suspeito da pratica de um crime, sem que isso sequer chegue ao conhecimento do Poder
Judicidrio, numa estrutura juridico-burocratica em que o Ministério Pablico ndo € eficiente
para realizar seu papel de controle externo da atividade policial’’; cendrio convidativo aos
desvios de conduta e moeda de barganha para os grupos de pressdo institucionais, perante
agentes politicos nos momentos de debates por mudancas. Essas conclusdes ndo sdo meras
teorizacdoes académicas, mas conclusdes relatadas pelo jurista Petronio Calmon Filho,
Procurador de Justica do Distrito Federal e membro da entdo Comissdo de Reforma do

Cdédigo de Processo Penal:

O Presidente da Reptiblica, atendendo ao lobby das liderancas policiais resolveu
reter um dos projetos de lei elaborados pela Comissdo de Reforma do Cddigo de
Processo Penal, presidida pela Professora Ada Pellegrini Grinover. A Comissio,
integrada, ainda, por outros 9 juristas, encerrou seus trabalhos no dia 6 de dezembro
passado, ocasido em que a Presidente entregou ao Ministro José Gregori 7
anteprojetos de lei, um deles sobre a investigacdo criminal, que elimina do CPP os
rangos da ditadura do “estado novo”, quando foi editado o cddigo. [...] O Ministro da
Justica analisou os projetos e ndo elaborou nenhuma modifica¢do, encaminhando-os
para o Presidente da Republica no dia 23 de janeiro. Examinados pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica, os projetos ndo sofreram nenhuma critica. Tao somente
nao levarao adiante o projeto que trata da investigacdo criminal, permitindo,
assim, que continuem em vigor as regras atuais que estabelecem um inquérito
burocratico, sem participacio efetiva da vitima e com poderes absolutos para a
policia. [...] O projeto sobre a investigacdo criminal fica engavetado. Seu
encaminhamento somente serd possivel se houver pressio de outros setores da
sociedade. Do contrdrio prevalecerd o lobby uUnico que surgiu até o momento,
operado por setores reaciondrios, que pretendem a continuidade do sistema de

investigacdo criminal hoje reinante em nosso pais, como se fosse muito eficiente.
(CALMON FILHO, 2001). Grifos nossos.

Adorno (2008) comprova essa subtracdo de casos do sistema processual formal. A
partir dos Livros de Registro de Ocorréncia e Livro de Registro de Inquéritos Policiais, no
periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2001 a 31 de dezembro de 1997, tendo como
“loccus” a socialmente heterogénea regido sudoeste da cidade de Sao Paulo (drea afeta a 3*

Seccional da Policia Civil), que aglomera bairros nobres até regides de exclusdo social

sempre que se esperar um potencial abuso, sendo, portanto, necessario neutralizd-lo com o estabelecimento de
um sistema de garantias, limites e vinculos ao poder de controlar” (PASTANA, 2009, p. 128).

700 controle externo da atividade policial foi adotado na Constitui¢do Federal de 1988, atribuindo essa atividade
a0 Ministério Publico: “Art. 129. Sdo fung¢des institucionais do Ministério Puablico: [...] VII - exercer o controle
externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior;”; a Resolugdo n° 20,
de 28 de maio de 2007, do Conselho Nacional do Ministério Publico, estabelece: “Art. 1° Estdo sujeitos ao
controle externo do Ministério Publico, na forma do art. 129, inciso VII, da Constituicdo Federal, da legislacao
em vigor e da presente Resolucdo, os organismos policiais relacionados no art. 144 da Constitui¢do Federal, bem
como as policias legislativas ou qualquer outro 6érgdo ou instituicao, civil ou militar, a qual seja atribuida parcela
de poder de policia, relacionada com a seguranca publica e persecucdo criminal.”.
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acentuada, o pesquisador encontrou registrados 344.767 boletins de ocorréncia, dos quais
somente 21.866 se transformaram em inquéritos”.

A conclusao foi de que somente 6,36% se transformaram em inquéritos e que,
observados esses nimeros por categorias (“crimes violentos” e “crimes ndo violentos”), esse
percentual aumenta para o ainda discrepante patamar de 9,42%. “Crimes contra o patrimonio
tém uma baixissima probabilidade de se transformarem em inquérito policial. Os homicidios,
ao contrdrio, tém uma maior probabilidade de transformarem-se em inquérito policial”
(ADORNO, 2008).

As conclusoes de Adorno ndo fogem das verificagdes empiricas de Pastore (1991)
assegurando que a probabilidade de um infrator passar pelas etapas de ser preso em flagrante,
indiciado pela policia, julgado e condenado pela justica para, ao final, cumprir a pena € de
0,001483%:

O risco do crime é irrisério. E claro que os criminosos ndo léem os meus estudos. E,
nem precisam. Eles percebem na pratica o que é detectado por pesquisas trabalhosas.
Sabem muito bem que o crime estd compensando nos dias atuais. O que fazer? E
vidente que os fatores sociais t€m um grande peso na determinag@o do crime. Mas, a
precariedade dos aparelhos policial e judicial precisa ser urgentemente superada. E
isso que foi feito em New York onde a sociedade continuou a mesma; o desemprego
ndo se alterou; e as familias seguiram criando as criancas da mesma maneira. E, por
meio de medidas eficientes na drea policial e judicial, o crime despencou 30% nos
ultimos dois anos. (PASTORE, 1996).

No mesmo sentido, Mingardi (2007), numa critica mais &cida, afirma que “A
Policia Civil é uma fdbrica de papéis, e ndo de solucdo de crimes”, na medida em que
somente 5% dos crimes contra o patrimonio seriam investigados. Noutra pesquisa, Mingardi
(2005) aponta o baixo nivel de eficiéncia dos trabalhos investigativos, verificado a partir do
elevado percentual de casos em que o Ministério Publico, pela inconsisténcia das
investigacdes’”, se obrigaria a requerer o arquivamento judicial dos inquéritos (Quadro 3,

MINGARDI, 2005, p. 89):

I Ponto relevante é que somente foram considerados os seguintes delitos (tentados ou consumados): homicidios,
roubos, latrocinios e trdfico de drogas, furtos e porte de drogas para consumo. Outros crimes e contravencdes
foram desprezados na pesquisa.

7 Sobre a mesma questdo vale citar: “A categoria nativa de pingue-pongue, para se referir as idas e vindas dos
inquéritos entre as delegacias e o Ministério Piblico, é muito elogiiente. Ela se refere ao movimento, mas a um
movimento inverte, no qual as pessoas, vitimas e autores, se perdem de vista, se desumanizam. Quando pessoas
e crimes viram papel, e este se reproduz de maneiras mecdnicas, quase sem novos conteidos, as rotinas
baseadas na tradigdo cartorial se fortalecem, e perpetua-se a suspensdo dos conflitos”. (MISSE, 2009, p. 27).
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Quadro 3 - Comparativo entre dentincias e arquivamentos de inquéritos

COMPARACAO ENTRE DENUNCIAS E ARQUIVAMENTOS DE INQUERITOS
PROMOTORIAS DO JURI DE SAQ PAULO / CAPITAL - 2002/04

ARQUIV. DENUN, TOTAL | % ARQUIV % DENUN
2002 5524 1600 7124 77,5 22,5
2003 7805 2161 9966 78,3 21,7
2004 7401 2128 9529 77,7 22,3
TOTAL 20730 5889 26619 77,9 22,1

Fonte : Relatario da Corregedoria do Ministério Piblico do Estado de S. Paulo

Fonte: Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo

7z

A subcultura do bacharelismo leva a crer que investigacdo € sinOnimo de
inquérito, quando na verdade este deveria ser, quando muito, mero repositorio formal
burocratico de um trabalho policial muito mais complexo e dinamico, onde o Direito ndo € o
ponto de partida. “Para os policiais, o Inquérito pode ser equiparado a investigacdo policial.
Mas a investigagdo policial ndo pode se limitar ao Inquérito, pois ela foge muitas vezes do
controle e do registro formal, abrangendo aptidoes individuais e relacionais” (MISSE, 2009,
p. 27). Esse desvio, que brota de forcas isomoérficas miméticas, é tamanho que € escassa —
para ndo se dizer inexistente — que Mingardi (2005, p. 7, 9) revela a precariedade até mesmo

de literatura prépria no ambiente escolar da policia:

Buscamos informagdes na biblioteca da Academia da Policia Civil de Sao Paulo
(ACADEPOL) e o médximo que encontramos foi algum material absolutamente
defasado (A biblioteca ndo € atualizada e a maioria dos livros encontrados tem pelo
menos 30 anos.). [...] Uma linha de livros mais utilizdvel, em que € discutida a
realidade da investigacdo policial e sua utilidade prética, foi publicada pela Policia
Militar do Rio de Janeiro no inicio da década de 1990. [...] Alguns podem objetar
mostrando pilhas de livros sobre o inquérito policial, por exemplo, mas o contetido
desses livros mostra apenas o ponto de vista juridico, nunca o operacional. Eles t€m
mais a ver com o bacharelismo de nossas instituicdes policiais do que com o
trabalho do dia a dia.

As vésperas da Conferéncia Nacional, uma pesquisa’ conduzida pela Secretaria
Nacional de Seguranga Publica revelou: “Ao contrdrio também do que talvez o imagindrio
popular suponha, os policiais militares sdo mais ‘mudancistas’ do que os civis. E mais uma
vez contra a tendéncia dominante nas especulacoes usuais, os oficiais, nas PMs, sdo quase

tdo ‘mudancistas’ quanto os ndo-oficiais” (SOARES; ROLIM; RAMOS, 2009).

" A pesquisa cujos principais resultados serdo aqui relatados foi realizada com base em questiondrios virtuais,
respondidos, nos meses de abril e maio de 2009, por 64.130 profissionais que atuam no campo da seguranca
publica, em todo o pafs. Os profissionais entrevistados sdo policiais civis (4.720), militares (40.502), federais
(215) e rodovidrios federais (333), peritos ndo ligados a policia civil (360) bombeiros militares (5.957), agentes
penitencidrios (4.312) e guardas civis municipais (7.731). Os questiondrios foram aplicados por meio virtual,
para o que se recorreu a rede nacional de altos estudos em segurancga publica (a RENAESP, articulada pela
SENASP), atuando na modalidade ensino a distincia, cujos dirigentes nos facultaram o acesso aos profissionais
que se matricularam. (SOARES; ROLIM; RAMOS, 2009).
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2.5 Historiografia do papel dos municipios brasileiros na seguranca publica ao longo do
século XX.

A formatacao do pacto federativo se estabelece a partir de arranjos resultantes da
oscilagao entre 0s extremos da centralizacdo/concentra¢io versus
descentralizacdo/desconcentracdo. Vistos economicamente esses arranjos, sob o prisma da
provisdo dos servigos, ou politicamente, a partir da andlise da detencdo do poder decisorio
(AFFONSO, 2003), se aferird uma presenga maior ou menor do ente federado sobre a
questao.

No constitucionalismo brasileiro que orientou a Carta de 1988, a técnica utilizada
para a reparticdo de competéncias entre os entes da federacdo foi a de predomindncia do
interesse, ou seja, interesses nacionais levam a competéncia material e legislativa da Unido,
enquanto os regionais a reservam aos Estados e, prevalecendo o interesse local, a
competéncia se fixa nos municipios. Todavia, se sob o ponto de vista meramente juridico-
tedrico a defini¢do desses limites € tranquila, 0 mesmo ndo se vé no cotidiano, deixando um
espaco potencial de conflitos de interesses entre Unido, Estados e Municipios, que sao
dirimidos pelo Supremo Tribunal Federal, na medida em que a forma federativa e seus
arranjos sao postos como cldusulas pétreas pela Constituicdo Federal (artigo 60, § 4°) e a
Corte Suprema tem como missdo precipua sua guarda (artigo 102, caput).

A distribuicdo de competéncias entre Estados e Municipios nunca foi posta de
maneira muito objetiva nas Constituicdes brasileiras. A Constituicdo de 1891, elaborada nos
moldes da Constitui¢do dos Estados Unidos da América nao incluiu o municipio como ente da
federacdo, mas jia lhe assegurou a autonomia dos municipios naquilo que fosse de seu
“peculiar interesse” (“Art. 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”); a Carta de
1934, por seu artigo 13, também ndo tratou o municipio como entidade federativa, falando de
uma “unido perpétua e indissoliivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios em
Estados Unidos do Brasil” que assim ndo contemplava os municipios, contudo, lhes garantiu
um indefinido nivel de autonomia para organizacdo de ‘“‘servicos de sua competéncia’; a
Constitui¢do de 1937 de igual forma nao lhe atribuiu status de entidade federada e manteve
sua autonomia nos indefinidos termos do interesse peculiar, falando agora em ‘“servicos
publicos de cardter local” (artigo 26), o que se viu repetir na Constituicdo de 1946 (artigo
28), na Carta de 1967 e na Emenda Constitucional de 1969 (artigo 16).

Nos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, perante a Subcomissao dos

Municipios e Regides, na terceira reunido ordindria, havida no dia 22 de abril de 1987, o
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Diogo Lordello de Mello, organizador e primeiro Superintendente do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (IBAM), na ocasido ocupando o cargo de Assessor Especial para
Assuntos Internacionais da institui¢do, falou aos Constituintes tanto sobre a inovadora ideia —
se comparado o federalismo cldssico — de se alcar o municipio a condi¢do de ente federado,

como também acerca da definicao dos servicos reservados localmente aos municipios:

Uma primeira proposta, e que pode ser a mais revoluciondria, é a inclusdo expressa
do municipio como parte integrante da Federacdo. Sei que isso pode provocar
escindalo em muita gente, mas, como dizemos aqui, a verdade é que cada
federacdo € diferente. Nao existem duas iguais. Entre todas as federacdes do mundo
— em numero de quatorze — ninguém conseguiu encontrar duas exatamente iguais,
até hoje. Todas sdo diferentes, inclusive as anglo-saxonicas, que t€m muito em
comum, mas sdo diferentes em pontos importantes. [...] Evidentemente, ndo € facil,
a menos que se chegue a ponto de, no texto constitucional, ter uma rigidez enorme
de dizer quais sdo os servicos publicos locais. Af estarfamos caindo também num
grande equivoco, porque as peculiaridades locais sdo de tal ordem que alguns
servicos aparentemente locais ndo poderiam ser locais em certos municipios.
(BRASIL. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte — Suplemento. Comissdo da
Organizacdo do Estado. Subcomissdo dos Municipios e Regides, Ata da Terceira
Reunido Ordindria, 22 abr 1987, p. 18).

[...]

Entdo, as nossas propostas buscam evitar todo tipo de extremismo nas suas
colocagdes; evitar utopias, que sabemos que nunca se realizardo, porque a utopia
ultima do municipio seria a anarquia. Alguns anarquistas acham que o ntcleo do
governo deveria ser o governo do municipio, e municipio pequeno. Acima dele ndo
haveria Estado. Estamos longe de tomar posi¢des desse tipo. [...] O que € hoje
predominantemente local poderd ndo sé-lo amanhda. O mosquito comegou como
uma preocupacao predominantemente local. Depois passou a ser estadual, passou a
ser federal e hoje € internacional. Sabemos que a questdo do mosquito é hoje objeto
de convénios internacionais. Com o tempo as coisas mudam. Reconheco a
dificuldade e reconhe¢o também que a reda¢do pode ndo ser a ideal, mas ha
dificuldade em encontrar outra. (BRASIL. Didrio da Assembleia Nacional
Constituinte — Suplemento. Comissdo da Organiza¢do do Estado. Subcomissdo dos
Municipios e Regides, Ata da Terceira Reunidio Ordindria, 22 abr 1987, p. 26).

Com efeito, na doutrina s@o apontadas duas direcdes: a de que os municipios nao
sdo entes federados, porque ndo se lhes reserva competéncia para propor emendas
constitucionais, tampouco nao se admite controle de constitucionalidade concentrado as suas
leis em face da Constituicao Federal e, ainda, na medida em que ndao ha um vinculo direto
deles com a Unido, o que se observa diante da impossibilidade de intervencdo federal nos
municipios, somente possivel aos Estados (BARACHO, 1982; SILVA, 1993 apud PIRES,
2005); d’outro lado, ha os que sustentam que a “inovacdo da Constitui¢do adveio da atracdo
sugestionadora do movimento municipalista, que rompeu o quadro da 16gica constitucional”
para, modernizando o federalismo, formar uma federacao trina (HORTA, 1995; SANTANA,
1993; FERRARI, 1993; PIRES, 2005).

A questdo municipal também chamou as aten¢des da Comissdo do Sistema

Tributario, Orcamento e Financas, e de sua Subcomissdao de Tributos Participacdo e
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Distribui¢do das Receitas, que recebeu em audiéncia publica o Professor Doutor Cleuler de
Barros Loyola, também do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal. Loyola frisou a
relac@o entre a provisdo de servigos e as receitas tributdrias necessdrias para a definicao do

efetivo papel dos municipios no arranjo do pacto federativo:

Os paises mais desenvolvidos sdo aqueles que também atribuem aos seus municipios
parcela maior das receitas piblicas. E justo que o Brasil, na medida em que se
desenvolver, também siga esse caminho. Podemos ver, por exemplo, que paises de
menor desenvolvimento atribuem percentual menor de suas receitas publicas aos
municipios, até chegar na Dinamarca, que tem 70%. E um caso realmente bastante
atipico, porque, na Dinamarca, praticamente quase tudo € executado pelos governos
locais, com exce¢do das Forcas Armadas, das relagdes internacionais, etc. E, nos
Estados Unidos, exemplo muito citado de Governo local realmente bastante forte, ha
30,9%. Essa percentagem do Brasil eu a atualizei com dados de 1985. Est4 af 16,3%.
Ha sempre uma discussdo sobre quanto é realmente. (BRASIL. Anais do Senado
Federal, Atas das Comissdes, Comissdo do Sistema Tributdrio, Or¢camento e
Financas Subcomissdo de Tributos Participacdo e Distribuicdo das Receitas. Ata da
Quarta Reunido Ordindria com Audiéncia Publica, realizada em 24 abr 1987, Anexo
a Ata da 4* Reunido, publicada no Suplemento ao Didrio da Assembleia Nacional
Constituinte n° 53, de 01 maio 1987, p. 60).

Assim posta a questdo, ao final, a Constituicio de 1988 culminou por algar o
municipio a categoria de entidade federativa, dotada de autonomia ao lado da Unido, Estados
e Distrito Federal, pela primeira vez regido por uma Lei Orgénica a semelhanca de uma Carta
Constitucional prépria, passando a ter competéncia para aquilo que se preferiu chamar de
“interesse local”, em substituicdo a expressdo “peculiar interesse”, e cuidar dos servicos
publicos locais, dos quais somente foi discriminado o de transporte coletivo.

No campo da definicdo do que seja “interesse local”, em contraponto com o0s
interesses regionais afetos aos Estados e aos interesses nacionais ligados a Unido, a
indefinicao persiste tal qual quando se falava em “peculiar interesse”.

Vista essa breve andlise, resta concluir que os municipios detém, dos textos do
artigo 30, por seus incisos I e II, da Constituicdo Federal, competéncia plena em matéria de
“interesse local”, e competéncia suplementar em relacdo a Unido e aos Estados; vale dizer que
aquilo que foi reservado expressamente ao Estado, ndo € atribuido ao municipio sendo em
carater de suplemento. Dai porque a conclusdao de que o servico de bombeiros, atribuido
constitucionalmente aos Estados e ao Distrito Federal por seus proprios 6rgaos de seguranca
publica (Corpos de Bombeiros Militares), seria matéria de competéncia legislativa propria dos
Estados, descabendo ao municipio algo que ndo tivesse o cardter meramente suplementar’*:

no caso “bombeiros municipais’.

74 . ., g . o, ~ .

Nesse sentido jd decidiu o Supremo Tribunal Federal: “Os Municipios sdo competentes para legislar sobre
questdes que respeite a edificacbes ou construgdes realizadas no seu territorio, assim como sobre assuntos
relacionados a exigéncia de equipamentos de seguranga, em imoveis destinados a atendimento ao puiblico”.
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De fato, ndo se deve confundir descentralizacdo — como técnica de redesenho
institucional do arranjo federativo, no plano constitucional, com vistas ao equilibrio de forgas
dos diversos entes integrantes do pacto, por meio de distribuicdo de recursos, de
competéncias, responsabilidades e poder politico-econdmico, com a mera descentralizacao
mediante delegacdo do poder central, ou por meio de mecanismos de transferéncia voluntéria
de encargos e prerrogativas por parte de um poder estatal hipertrofiado a outros menos
aquinhoados ou, ainda, por meio de instrumentos democraticos de compartilhamento da
atuacdo estatal com a sociedade, também nesses casos em cardter de delegacdo ou
cooperagdo.

Nao se despreza, no entanto, o fato de que a mera descentralizacdo viabilizada por
mecanismos de cooperagdo pode também ser vista como técnica de revigoramento da eficicia
do federalismo e compensagao de possiveis desequilibrios.

Neste ponto o objetivo € trazer fragmentos histéricos mais recentes, que nos
permitam elaborar uma andlise do porqué o sistema de seguranga publica do Estado federal
brasileiro sempre se mostrou contrario a criacdo de 6rgaos policiais municipais, preferindo um
modelo onde coexistem somente O6rgdos federais (policia federal, rodovidria e ferrovidria
federais) e estaduais (policias militares, policias civis e corpos de bombeiros militares),
preponderando encargos a estas ultimas.

A tradicdo histérica do Brasil é de que a seguranga publica e os 6rgios que a
executam estejam no plano estadual e ndo no municipal. Monteiro (1991, p. 46-7) aponta o
dado histérico que marcou a op¢ao pela ndo municipalizacao dos 6rgaos de seguranga publica
ja nos anos 20, sob o argumento de que a existéncia de forcas policiais no plano municipal as

deixaria a mercé das influéncias politico-partidarias locais:

Getdlio Vargas, governador que assinou o decreto que extinguiu a Policia
Administrativa e criou a Guarda Civil, em entrevista realizada ao jornal Correio do
Povo sobre as mudancas do policiamento da capital, associou a municipalizag@o das
policias a partidarizacdo dessa instituicdo. Segundo essa reportagem, a
desvinculacdo das policias dos chefes locais era fundamental para a construcdo de
um policiamento justo e eficiente (MONTEIRO, 1991, p. 46-47).

Nao hd registro historico na republica brasileira de que 6rgdos municipais tenham
tido encargos de “policia judicidria”, atividade restrita a investigacdo de pessoas autoras de
delitos e das provas materiais que levassem a sua comprovacao; quando em nossa recente
histéria republicana se concebe a hipdtese de forcas policiais municipais elas estariam

incumbidas de funcdes de policiamento ostensivo realizado por agentes uniformizados com

(Agravo de Instrumento 491.420 — Agravo Regimental. Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 21-2-06, Didrio
da Justica, 24 mar. 2006).



96

objetivo de prevenir toda a sorte de infracdes — sejam de ordem criminal ou administrativa — e
garantir a ordem publica. A ideia de guardas municipais realizando atividade de policiamento
e agindo assim com investidura de uma forga policial, concorrendo com as policias militares
estaduais, ndao € nova; uma breve andlise historica mostra que em 1936, Getulio Vargas e seu
Ministro da Justica, Vicente Rdo, reorganizam as Policias Militares atribuindo-lhes, além de

outras, competéncia de vigilancia e garantia da ordem publica, porém sem exclusividade.

LEI N° 192, DE 17 DE JANEIRO DE 1936

Art. 2° Compete 4s Policias Militares: [...]

a) Exercer as fung¢des de vigilincia e garantia da ordem: publica, de acordo com as
leis vigentes;

Nesse periodo, as guardas municipais existentes tinham atuacdo concorrente com
as policias militares no policiamento, porém ficavam sob o controle do Estado por sua
Secretaria de Seguranca Publica ou equivalente, numa nitida intromissdo indevida nas
questdes afetas ao peculiar interesse do municipio.

No Estado de Sao Paulo, dispunham a Lei n° 10.123, de 27 de maio de 1968
(“Artigo 32 - As Guardas Municipais e as Guardas Noturnas ficam sujeitas a orientacdo e ao
controle funcional da Secretaria da Seguranca Piublica, na forma estabelecida em
regulamento.”) e o Decreto n° 50.301, de 2 de setembro de 1968 (“Artigo 5.° - As Guardas
Municipais, mantidas e administradas pelas Prefeituras, ficardo sujeitas a orientacdo e ao
controle policial, do Delegado de Policia do Municipio, quando no interior, e, na Capital, ao
Delegado Auxiliar da 1.“ Divisdo Policial.”). Essa situacdo se estende até 1970, quando o
Governador do Estado de Sdo Paulo, Roberto Costa de Abreu Sodré, com base no Ato
Complementar n.° 47, de 7 de fevereiro de 1969 e § 1.° do Artigo 2.° do Ato Institucional n° 5,
de 13 de dezembro de 1968, edita o Decreto-lei n° 217, de 8 de abril, dispondo sobre a
constituicdo da Policia Militar do Estado de Sao Paulo, a partir de entdo integrada por
elementos da Forca Publica do Estado e da Guarda Civil de Sao Paulo: “Artigo 1.° - Fica
constituida a Policia Militar do Estado de Sdo Paulo, integrada por elementos da Forca
Publica do Estado e da Guarda Civil de Sao Paulo, na forma deste Decreto-lei, observadas
as disposicoes do Decreto-lei federal n.” 667, de 2 de julho de 1969 e Decreto-lei federal n.°
1072, de 30 de dezembro de 1969.”.

Essa concorréncia entre as existentes guardas municipais € as policias militares
estaduais perdurou, assim, durante o inicio dos governos militares instalados a partir de 9 de
abril de 1964, porém em 1967, o Governo Federal revogou a Lei n° 192/36 e, pelo Decreto-lei

n°® 317, atribuiu as policias militares competéncia ndo mais para a simples “vigilancia”, mas
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agora para o planejamento e execu¢do do “policiamento”, termo que mais tarde, viria a ser
importante distintivo em relacdo ao anteriormente empregado (‘“‘vigilancia”) para atribuir,
num primeiro momento, “exclusividade” com ressalvas e, a seguir, um maior grau de

exclusividade, como se observa da comparagdo entre os textos legais a seguir apresentados:

DECRETO-LEI N° 317, DE 13 DE MARCO DE 1967

Art. 2° Instituidas para a manutencdo da ordem publica e segurancga interna nos
Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as Policias Militares, no
ambito de suas respectivas jurisdi¢des:

a) executar o policiamento ostensivo, fardado, planejado pelas autoridades policiais
competentes, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da ordem
publica e o exercicio dos poderes constituidos;

DECRETO-LEI N° 667, DE 2 DE JULHO DE 1969

Artigo 3° Instituidas para a manutencdo da ordem piiblica e seguranca interna nos
Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as Policias Militares, no
ambito de suas respectivas jurisdigdes:

a) executar com exclusividade, ressalvadas as missoes peculiares das Forcas
Armadas e os casos estabelecidos em legislacao especifica, o policiamento
ostensivo, fardado planejado pelas autoridades policiais competentes, a fim de
assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da ordem publica e o exercicio dos
poderes constituidos;

DECRETO-LEI N° 1.072, DE 30 DE DEZEMBRO DE 1969

Artigo 3° Instituidas para a manutencdo da ordem piiblica e seguranca interna nos
Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as Policias Militares, no
ambito de suas respectivas jurisdigdes:

a) executar com exclusividade, ressalvadas as missoes peculiares das Forcas
Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pelas autoridades policiais
competentes a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutengdo da ordem
publica e o exercicio dos poderes constituidos.

Note-se que somente a partir de 1969, apds a edicdo do Ato Institucional n° 5,
surge a ressalva as missoes das for¢as armadas (Cf. texto em itdlico nos Decretos-Leis acima
transcritos); também ressalte-se que de julho (Decreto-lei n° 667) a dezembro de 1969
(Decreto-Lei n° 1072) havia outra ressalva: “os casos estabelecidos em legislacdo especifica”
(Cf. grifo em negrito no texto). Essa tltima ressalva desaparece em dezembro de 1969 com a
edicao do Decreto-Lei n° 1072, e assim o policiamento passa a ser exclusivamente realizado
pelas policias militares estaduais sem a concorréncia das guardas municipais. Dai porque ja
em pleno processo de abertura politica, vem o Decreto n° 88.777, de 30 de setembro de 1983,
reafirmando exclusividade indelegavel em favor das policias militares e afastando as guardas
municipais do policiamento, salvo quando estas forem preparadas e coordenadas por aquelas:

DECRETO N° 88.777, DE 30 DE SETEMBRO DE 1983
Art. 45 - A competéncia das Policias Militares estabelecida no artigo 3°, alineas a, b
e ¢ do Decreto-lei n° 667, de 02 de julho de 1969, na redacdo modificada pelo

Decreto-lei n® 2.010, de 12 de janeiro de 1983, e na forma deste Regulamento, é
intransferivel, ndo podendo ser delegada ou objeto de acordo ou convénio.
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§ 1° - No interesse da Seguranca Interna e a manutencdo da ordem piiblica, as
Policias Militares zelardo e providenciardo no sentido de que guardas ou vigilantes
municipais, guardas ou servicos de seguranga particulares e outras organizag¢des
similares, exceto aqueles definidos na Lei n® 7.102, de 20 de junho de 1983, e em
sua regulamentacdo, executem seus servicos atendidas as prescri¢des deste artigo.

§ 2° - Se assim convier a Administracdo das Unidades Federativas e dos respectivos
Municipios, as Policias Militares poderdo colaborar no preparo dos integrantes das
organizagdes de que trata o pardgrafo anterior e coordenar as atividades do
policiamento ostensivo com as atividades daquelas organizacdes.

Foi nos anos 80 que comecaram a ressurgir Guardas Municipais; as primeiras
foram a de Santos (SP) e de Curitiba (PR) em 1.985, seguidas pela Guarda Civil
Metropolitana de Sdo Paulo (capital) em 1986, na gestdao do prefeito Janio da Silva Quadros e
Sado José dos Campos em janeiro de 1988.

O tema, ndo foi esquecido no periodo pré-constituinte, tanto que em 18 de
setembro de 1986, Afonso Arinos de Melo Franco, Presidente da Comissido Provisdria de
Estudos Constitucionais, instituida pelo Decreto n® 91.450, de 18 de julho e instalada em 03
de setembro de 1985, pelo entdo Presidente da Republica José Sarney, entregou o anteprojeto

ao Chefe do Executivo, onde se via:

Art. 419 — Os Municipios com mais de duzentos mil habitantes poderdo criar e
manter guarda municipal como auxiliar da policia civil.

Nessa proposta, a criacdo de uma guarda municipal seria possivel somente nos
municipios com mais de 200 mil habitantes, como 6rgdo auxiliar da policia civil e, ainda,
facultativamente. A ligacdo dessa guarda municipal com a policia civil seguiria a légica de
que aos Estados caberia a preservacdao da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, exclusivamente por meio de uma policia civil subordinada ao Poder Executivo,
cujas funcoes, além das de investigacdo criminal, também estaria a de vigilancia ostensiva e
preventiva, inclusive por quadros de agentes uniformizados (artigo 416 do Anteprojeto
“Afonso Arinos”). Longe da tese de municipaliza¢do da seguranga, o anteprojeto colocava o
poder publico municipal em condicdo de subordinacdo ao poder publico estadual, resvalando
na autonomia dos municipios, que ficaria reduzida a faculdade de criacdao dessas Guardas
Municipais; uma vez criado o 6rgdo, a dire¢do das politicas publicas de sua atuacdo passaria a

ser da autoridade estadual.
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2.5.1 Os debates na Assembleia Nacional Constituinte sobre Guardas Municipais

Registram os Anais da Assembleia Nacional Constituinte” uma série de tensdes e
arranjos politicos nos debates travados entre os Senadores e Deputados Constituintes e
Autoridades convidadas em torno do reconhecimento das Guardas Municipais até entdo
existentes, suas atribuicdes e prerrogativas funcionais, bem como da previsdo no corpo do
texto constitucional de possibilidade de sua criagdo.

Essas tensdes referiam-se ao modelo apresentado pelo anteprojeto da “Comissao
Afonso Arinos”, que propunha a criacdo de uma unica policia a cargo dos Estados, uma
instituicdo de natureza civil, que poderia ter como 6rgao auxiliar municipal as Guardas
Municipais; as policias militares somente deveriam existir quando insuficientes os agentes
dessa policia civil:

Art. 416 — Compete aos Estados a preservacdo da ordem ptiblica, da incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, através da policia civil, subordinada ao Poder
Executivo.

§ 1° — A policia civil, além da fun¢do de vigildncia ostensiva e preventiva que lhe
competir, serd incumbida da investigacao criminal.

§ 2° — A policia civil poderd manter quadros de agentes uniformizados.

Art. 417 — Os Estados poderdo manter policia militar, subordinada ao Poder
Executivo, para garantia da tranquilidade publica, por meio de policiamento
ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da policia civil e do Corpo
de Bombeiros.

[...]

Art. 419 — Os Municipios com mais de duzentos mil habitantes poderdo criar e
manter guarda municipal como auxiliar da policia civil.

No dia 28 de abril de 1987, sob a presidéncia do Constituinte Chagas Rodrigues,
reuniu-se a Subcomissdo dos Estados, vinculada a Comissdo da Organizacdo do Estado,
composta pelos Constituintes Valmir Campelo, Fernando Gomes, Hildrio Braun, Renato
Bernardi, Davi Alves Silva, Siqueira Campos, Del Bosco Amaral, José Teixeira, Paulo
Roberto, Joao Lobo, Ronaldo Carvalho, Nabor Junior, Amilcar Moreira e Naphtali Alves,
para, em audiéncia publica, discutirem “A competéncia dos Estados-Membros na organizacdo
das Policias Militares”. Para essa audi€ncia publica, foram convidados como expositores o
Coronel José do Espirito Santo, da Policia Militar de Minas Gerais, o Coronel Jerobnimo

Carlos Santos Braga, do Rio Grande do Sul, o Coronel Hudson Prado da Cunha, Comandante-

" Os Anais da Assembleia Nacional Constituinte sdo compostos por 23.955 paginas, sendo que 9.714 delas
registram “Atas das Comissdes” e do “Suplementos do Didrio da Assembleia Nacional Constituinte”, que se
somam a mais 14.241 pédginas do Didrio da Assembleia Nacional Constituinte (desde o exemplar Ano I — n° 001,
segunda-feira, 2 de fevereiro de 1987, até o exemplar Ano II — n® 308, quarta-feira, 05 de outubro de 1988),
registrando desde sua 1* Sessdo de Instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte em 1° de fevereiro de 1987,
até a 341° Sessdo Solene de Promulgacao da Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil em 5 de outubro de
1988. Convocada a Constituinte pelo Ato n° 26/86, instalada em 1987, foi constituida por 24 Subcomissdes, 8
Comissdes Tematicas, 1 Comissdo de Sistematizacdo e o Plendrio, este composto por 559 Constituintes.
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Geral da Policia Militar do Estado do Piaui, o Coronel Licio Borges, de Goiania, o Dr. Zair
Domaica, Delegado de Policia Civil de Sdo Carlos (SP), Cyro Vidal Soares da Silva,
Presidente da Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil, e o General-de-Brigada
Oswaldo Pereira Gomes, representante do Exército Brasileiro.

Nos debates os embates eram esperados; de um lado o Coronel José do Espirito

Santo dizia:

Podem V. Ex.* observar, a esta altura, que nos colocamos contra o anteprojeto da
Comissdo Arinos, que praticamente extingue as policias militares, substituindo-as
por uma policia civil, mantendo as que ficarem aquarteladas, suprindo, quando
necessdrio, falta de recursos da Policia Civil no policiamento ostensivo, artigos. 416,
417, tudo isso para ndo falar da institucionalizagido de novas ‘Guardas Municipais,
auxiliares da Policia Civil’, art. 419, nas cidades de médio porte, aumentando, sem
controle rigido de disciplina e hierarquia militarizados, forcas policiais. (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte
(Suplemento). Subcomissdao dos Estados, 28 abr. 1987, p. 38. Brasilia: Senado
Federal, Centro Grafico, 1987).

Mais adiante, Cyro Vidal Soares da Silva, Presidente da Associagdo dos
Delegados de Policia do Brasil, também convidado a falar em audiéncia publica, defendia a
existéncia de Guardas Municipais em qualquer municipio, independentemente de sua
densidade demogréfica, ao contrdrio do que propusera a “Comissdo Afonso Arinos”
(existéncia somente em municipios com populagdo superior a 200 mil habitantes); para Cyro
Vidal, essas Guardas Municipais deveriam ser subordinadas aos respectivos municipios para

fiscalizacdo de posturas municipais e transito:

Cyro Vidal: “Quando V. Ex* fala do problema da Policia de Transito, de um
segmento uniformizado, veja bem, o problema que diz respeito a Policia de Transito,
hoje, no meu Estado, na sua Capital, em Sao Paulo, a Prefeitura pretende exercer
essa atividade, o policiamento de trAnsito através da Guarda Municipal
metropolitana, por entender que essa € uma atividade propria do municipio, e ndo
seria uma atividade prépria do Estado. Entdo, veja V. Ex®, o guarda metropolitano é
uniformizado, ele ser perfeitamente distinto do cidaddo comum. E a Guarda Civil,
s6 que em vez de colocada sob o jugo, sob a orientacio e subordinacio do
Estado, ela ficara: subordinada ao proprio Municipio. Alids, nesta nossa
proposta, nés também inserimos um dispositivo, em que os municipios poderdo criar
e manter, conforme se dispuser em lei, o Servico de Guarda Municipal, e guarda
municipal para atividades dessas posturas municipais, que na nossa opinido também
se insere o sistema de transito, embora hoje esse sistema esteja vinculado
especificamente, e com exclusividade, a Policia Militar.” [..] O SR.
CONSTITUINTE ARNALDO MARTINS: — Foi um assunto levantado pelo Sr.
Presidente da Associagdo que, numa proposta da Associa¢do, fala na criagdo das
guardas municipais. J4 no anteprojeto Afonso Arinos, ele a fixa para municipios de
mais de 200 mil habitantes. Qual o seu pensamento a respeito? Na sua sugestdo, a
previsto de modo geral, ja na Comissdo Afonso Arinos, foi prevista para municipios
de mais de 200 mil habitantes. O que o senhor acha a respeito? O SR. CYRO
VIDAL: — Constituinte Arnaldo Martins, entendemos que esse ¢ um assunto de
economia interna dos municipios. Ndo vejo por que se vincular uma guarda
municipal a um municipio de 200, 100 ou de 30 mil almas. Parece-me que esse € um
problema de economia interna municipal. Hoje, por exemplo, no Estado de Sdo
Paulo — permita-me dar um exemplo, ndo gosto de fazer menc¢do ao Estado de Sdo
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Paulo j4 existem mais de 100 guardas municipais implantadas em municipios do
interior. Na verdade, nds entendemos que esse € um assunto de economia interna do
municipio. Se o municipio entender que ele deva ter uma guarda, municipal para o
exercicio do ‘police power’, do poder de policia municipal, sem interferéncia,
evidentemente, nas atividades préprias do Estado, ndo vejo por que a limitacdo em
relag@o a 200, ou 100 ou 50 mil habitantes. E me permita dizer a V. Ex* que ha casos
em que pequenas comunidades de 50, 60 ou 30 mil habitantes t€m problemas
conjunturais e institucionais muito mais graves do que comunidades com 100 ou 200
mil habitantes. O SR. CONSTITUINTE ARNALDO MARTINS: — Mas é que o
anteprojeto prevé guarda municipal sé para municipios com mais de 200 mil
habitantes. Entdo, quer dizer que estd vedando para os municipios que tem menos
habitantes. O SR. CYRO VIDAL:- A nossa proposta € eldstica. (Ibidem, p. 93-4).

Vem a seguir o Constituinte Ottomar Pinto e questiona Cyro Vidal acerca da
proposta de subordinag¢do desses 6rgaos publicos municipais a policia civil estadual, numa
provocacgdo a reflexdo sobre o pacto federativo e a consequente devida autonomia dos entes
federados. A explicacdo dada por Cyro Vidal ndo convence, porque com uso de retdrica
pretende distinguir o 6rgdo “guarda municipal” daquilo que chamou “atividade da guarda
municipal”’; ao final Cyro Vidal propde submissao das Guardas Municipais ao Estado em toda
e qualquer fun¢ao que nio seja a protecao do patrimodnio publico municipal:

O SR. CONSTITUINTE OTTOMAR PINTO: — Repito a nossa admiracido pelas
colocagdes do Dr. Cyro Vidal. Queria apenas fazer mais uma pergunta final a V. S*
Na proposta constitucional trazida a esta Subcomissdo, V. S* preconiza a guarda
municipal subordinada a Policia Civil estadual. Pergunto se isso ai ndo é uma
ruptura do principio federativo. Cyro Vidal responde “o que se pretende com as
guardas municipais ndo é a subordinac¢do absoluta da guarda municipal a Policia
Civil, sendo V. Ex.“ teria também absoluta razdo, seria uma intervengdo descabida
do Estado no préprio municipio. E a subordinacdo da atividade da guarda
municipal, ndo a guarda municipal em si. Se a guarda municipal ficar apenas com a
finalidade de tomar conta da Casa Municipal e da prefeitura, ndo haverd, em
nenhum momento, qualquer intervengcdo do Estado. Mas no momento em que a
guarda municipal passa a exercer outra atividade que ndo essa, entdo ela passaria
a subordinagdo do Estado.” (Ibidem, p. 96).

Vé-se que, em sintese, Cyro Vidal, falando em nome da Associacdo dos
Delegados de Policia do Brasil, aprovava o texto da “Comissdao Afonso Arinos” no que ele
determinava subordina¢do das guardas municipais as policias civis estaduais e mais, propunha
que se desconsiderasse o limite minimo de 200 mil habitantes para a criagao desses 6rgaos.

Nos debates da “Subcomissio de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua
Seguranca”, vinculada a “Comissdo da organizacdo eleitoral, partiddria e garantia das
institui¢des”, o Constituinte Roberto Brant e o préprio Relator Ricardo Fiuzza mostram-se

preocupados com a possibilidade de serem utilizadas para repressao politica:

O SR. CONSTITUINTE ROBERTO BRANT: Finalmente a dltima emenda diz
respeito ao problema das guardas municipais. Da forma como estdo todos os
municipios poderdo criar as suas guardas municipais. Quem conhece a realidade
municipal do Brasil pode atemorizar-se diante dessa perspectiva porque 0s pequenos
municipios sdo sociedades ainda ndo suficientemente desenvolvidas e as prefeituras
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poderdo criar guardas para repressdo politica, perseguicdo de adversdrios. Achava
bom o critério da Comissao Afonso Arinos em que limita a 200 mil habitantes;
municipios com mais de 200 mil habitantes e limitadas exclusivamente a exercer a
vigilancia sobre o patrimdnio municipal, parques, museus, etc. Ndo devemos abrir
muito essa vélvula, porque ela... (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Atas
de Comissoes. Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga,
8 maio 1987, p. 189. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico, 1987).

O SR. CONSTITUINTE RICARDO FIUZA: — V. Ex.* me permite uma pequena
observacdo? Eu parti de uma situagdo de fato, inclusive, em comentérios que fiz com
os interessados, eu disse a eles que conheco a realidade deste Pais muito bem, como
nds todos politicos conhecemos. Eu acho que, por exemplo, um prefeito pega cinco
ou seis pistoleiros, cangaceiros dele, e da o titulo de guarda municipal. Elas
existem, ¢ uma situagdo de fato, a ndo ser que a Constituicdo proiba, mas a
Constituicdo nfio pode proibir, por uma razio muito simples, porque no momento
em que compete apenas a vigilancia do patrimdnio municipal, todo mundo pode
contratar um vigia do patriménio municipal, um patrimdnio particular; isso existe.
Cidade acima de duzentos mil habitantes seria, vamos assim dizer, fugir a realidade
brasileira, porque nés sabemos que este Pais estd cheio de cidades que ndo tem
duzentos mil habitantes e sdo cidades importantes. Em Pernambuco mesmo nds
temos poucas com duzentos mil habitantes. Por esta razdo é que eu frisei:
“compete a vigilancia do patrimdnio municipal”. Agora, se houver um convénio
com as forcas policiais, nés temos situacio de fato e se houver um convénio, esse
convénio, naturalmente, a legislacdo deverd regulamentar, porque ela ficaria sob o
comando das forcas policiais e nesse caso seria uma forma de evitar um abuso. A
rigor, o ideal seria acabar com essa historia. (BRASIL. Assembleia Nacional
Constituinte. Atas de Comissoes. Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e
de sua Seguranga, 8 maio 1987, p. 191. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico,
1987).

O Relator Ricardo Fiuzza apresentou seu Substitutivo ao Anteprojeto original,
dizendo, em relac@o as guardas municipais: “optamos pela simplificacdo da competéncia das
Guardas Municipais a vigilancia do patrimonio municipal, aliviando os encargos das Forc¢as

Policiais”. Assim foi apresentado o Substitutivo no dia 18 de maio de 1987:

Art. 18. A Seguranga Publica € a protecido que o Estado proporciona Sociedade para
a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio,
através dos seguintes 6rgaos:

I — Policia Federal;

II — Forgas Policiais;

IIT — Corpos de Bombeiros;

IV — Policias Judiciarias;

V — Guardas Municipais.

[...]

Art. 22. As Guardas Municipais, sob a autoridade do Prefeito Municipal, compete a
vigilancia do patriménio municipal.

Pouco adiante, na reunido de 23 de maio de 1987, Roberto Brandt apresenta um
Destaque a Emenda n® 4B0042/0, do Constituinte César Maia, relacionada com o art. 19, que
trata das forcas policiais; pretende Brant excluir do artigo a expressao “guardas municipais” e
incluir um pardgrafo, no artigo 19 nos seguintes termos: “Os municipios poderdo, por lei,

criar corpos de vigilantes desarmados para a guarda de logradouros, locais e patriménios
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publicos.” Brant, chamando-as de “pesadelo”, justifica seu receio de que guardas municipais
sejam “‘instrumentos de repressdo e perseguicdo politica nos municipios brasileiros”; o
constituinte enfatiza: “ndo podemos permitir que os prefeitos do Pais possam armar homens e
lhes dar uma carteira de policia, porque estaremos criando um verdadeiro pesadelo”
(BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Comissées. Subcomissiao de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, 23 maio 1987, p. 226. Brasilia: Senado Federal,
Centro Grafico, 1987).

N

O Presidente José Tavares discursa favoravelmente a criacdo das guardas
municipais, desde que subordinadas as policias civis estaduais, mas Roberto Brant
enfaticamente replica dizendo que as guardas municipais em nada acrescentardo a seguranca
publica e apela para que, se for constitucionalmente prevista sua criacdo, que o sejam somente
em municipios de mais de 200 mil habitantes, onde, “a sociedade atingiu um nivel de
desenvolvimento social e politico”; o Relator Ricardo Fiuzza aduz que as guardas municipais

jé seriam uma realidade que necessitariam de regulamentacao:

O SR. PRESIDENTE (José Tavares): — Eu me permitiria também, em menos de um
minuto, dizer a minha posi¢do. Sou a favor da guarda municipal, mas da seguinte
forma; a Constitui¢do Federal pode deixar a critério dos municipios a criagdo ou nio
dessa institui¢do, de acordo com as suas realidades. Na minha opinido, essa guarda
que vier a ser criada, terd que ficar subordinada a uma policia, e essa policia, no
meu entendimento, é a Policia Civil, porque nas cidades quem exerce a fungdo de
autoridade municipal é o delegado de policia. Entdo, teria que ter uma
subordinacdo operacional ao delegado de policia, que espero seja de carreira, por
que um bacharel, um homem, evidentemente, formado para o exercicio dessa
fun¢do. Por isso, voto a favor da guarda municipal com estes argumentos. O SR.
CONSTITUINTE ROBERTO BRANDT: ‘Art. 23. Os municipios com mais de 200
mil habitantes poderdo criar e manter guarda municipal com a competéncia
exclusiva de vigildncia do patriménio municipal.” Meu encaminhamento seré breve,
porque as razdes que me levaram a redigir esta emenda sdo as mesmas que me
levaram a apoiar a emenda do Constituinte César Maia: reduzir o dmbito dessas
guardas. J4 que vamos ter as guardas municipais e elas poderdo, inclusive, ser
armadas, ja que este € o entendimento da douta Subcomissdo, apelo, pelo menos,
para que se restrinja essa criacdo aos municipios de mais de 200 mil habitantes,
que € onde a sociedade atingiu um nivel de desenvolvimento social e politico que
vai permitir o uso adequado dessas guardas municipais. Continuo dizendo: a criacdo
indiscriminada dessas guardas vai ser nefanda, nefasta; terrivelmente grave, um
dos momentos mais graves deste processo constituinte. [...] Ndo quero ser
responsavel pelas consequéncias quando disserem: V. Ex.* foi Constituinte de 1987.
[...] Melhor para Pernambuco, Sr, Relator. Essas guardas nao acrescentarao nada
a seguranca publica. [...] O SR. RELATOR (Ricardo Fiuza): — Concordo com V.
Ex.?, mas elas existem e vao existir 2 margem da lei, a titulo de vigilancia da
prefeitura. Infelizmente essa pratica foi iniciada hd pouco tempo e estamos dentro de
uma situacdo em que € melhor disciplinar do que ignorar. Entdo, vamos limita-la aos
municipios com mais de 200 mil habitantes. (BRASIL. Assembleia Nacional
Constituinte. Atas de Comissoes. Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e
de sua Seguranga, 23 maio 1987, p. 227. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico,
1987).
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A Emenda n°® 4B0042/0, do Constituinte César Maia, foi rejeitada por 11 votos
contra 4 e, assim, mantido o texto do Substitutivo como posto pelo relator (Ibidem, p. 227).

Ocorre que, na Subcomissao dos Municipios e Regides, também vinculada a
Comissao da Organizacdo do Estado, em 21 de maio de 1987 o Relator Aloysio Chaves
apontava propostas de previsdo constitucional de guardas municipais. Sua posi¢do foi
contréria, e o argumento foi o da ndo necessidade de previsdo constitucional, a exemplo do
que ja fora experimentado pelo municipio de S3ao Paulo, que criara sua Guarda sem

necessidade de previsdo constitucional e sem afronta a Lei Maior até entdo vigente:

Ha, por exemplo, a emenda do Constituinte Airton Sandoval, que propde que o0s
Municipios criem a Guarda Municipal. A esse respeito, também recebi sugestao.
Na segunda fase, recebi proposta inclusive do ilustre Presidente. O entendimento do
Relator é de que ndo hd necessidade de um provimento -constitucional,
absolutamente, para que o Municipio institua uma guarda municipal ou uma guarda
noturna, como alguns chegaram a sugerir. O Municipio poderd, através da sua
Céamara Municipal, quando bem entender, instituir essa guarda. Ainda recentemente,
a Prefeitura Municipal de S3o Paulo fez isso, sem qualquer obsticulo ou
impedimento constitucional. Entdo, ndo se trata de matéria que mereca um
tratamento constitucional. (Subcomissdao dos Municipios e Regides, p. 190). [...] Do
mesmo ilustre Constituinte Nelton Friedrich, emenda no sentido de que a
competéncia da Unido ndo excluia dos Municipios para legislar, supletivamente, na
defesa do seu peculiar interesse, sobre satide, protecdo, produg¢do e consumo, trafego
de transito, organizacdo, efetiva instituicio de guarda municipal. (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte
(Suplemento) — Subcomissdo dos Municipios e Regides, 21 maio 1987, p. 192.
Brasilia: Senado Federal, Centro Grafico, 1987).

Assim, nos debates da Comissao da “Organizacdo eleitoral, partiddria e garantia
das instituicdes”, sob a qual se achava vinculada a “Subcomissdo da Defesa do Estado, da
Sociedade e de sua Seguranca”, as guardas municipais voltam a ser objeto de discussdao; em

01 de junho de 1987, Ricardo Fitza, que fora Relator daquela Subcomissao, registra:

z z

Surgiu um outro problema que é uma situacdo de fato, este € o Pais do fato
consumado, guardas municipais. Prefeitos resolveram ter as suas guardas
municipais, o que fazer com essas guardas municipais? Pediu-se que fizesse
convénio com a Policia; eu até acedi no primeiro momento que se fizesse com a
Policia Militar, porque tinha uma estrutura mais hierarquizada. Depois pediram-me
que fizesse com a Policia Civil, e eu conheco razoavelmente este Pafs, Sr.
Presidente, sei que qualquer prefeito de um municipiozinho da Amazdnia ou do
Nordeste que tiver seis, sete, ou oito pistoleiros, capangas, um apaniguado ou
protegido, vai meter um revélver no guarda ou no pistoleiro e meter no bolso dele
uma carteira de Policia Civil. Isso acontecerd, e eu dizia no comeco da nossa
exposi¢do, que nés nao somos filésofos, ndés somos politicos, a ciéncia do politico é
diferente, vive com a realidade concreta, num mundo concreto € controverso, razao
por que eu apenas me referi as guardas municipais dizendo: “As guardas municipais,
sob a autoridade do Prefeito Municipal compete: 1° — a vigildncia do patrimonio
municipal.” Eu ndo posso impedir que ninguém contrate o seu vigia. Alguns
companheiros disseram: “Bota um dispositivo que é vedado portar arma”. Nao posso
colocar porque € um direito que tem cada cidaddo, nos limites da lei, de portar uma
arma desde que enquadrado na Secretaria de Seguranca. Vai a Secretaria de
Seguranca, se tiver um motivo para portar arma terd um porte de arma. Por que,
entdo, eu iria exigir? Eu ndo permito, eu ndo dou a ele a excecdo a regra, que eles
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possam ser armados, eles serdo, terdo o tratamento de vigilantes, vigilantes como se
fossem vigilantes particulares. Mas impedir que um vigilante de um prédio tombado
pelo patriménio, no centro de Sdo Paulo, num bairro abandonado, num bairro cheio
de marginais, sejam obrigados a ser vigilantes desarmados isso ¢ falta de senso, de
realidade. [...] Agora, s6 para concluir, o negécio da guarda municipal é realmente
um absurdo, e o objetivo de botar na Constituicdo foi realmente esvaziar, porque
sendo ndés vamos criar uma nova forca policial sem disciplina, sem hierarquia, sem
preparo, sem coisa nenhuma. O que acontece é o seguinte, ¢ um pais de fato
consumado, criaram esse monstro. Agora, eu ndo impeco, no texto que o governador
que quiser, sob a sua responsabilidade, faca convénio da Guarda Municipal com a
Policia Militar. Ele faz o seu convénio e assume a responsabilidade. (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Assembleia Nacional Constituinte — Ata de
Comissées) — Comissdo da “Organizacdo eleitoral, partidiria e garantia das
instituigdes, 1 jun. 1987, p. 30, 33. Brasilia: Senado Federal, Centro Grafico, 1987).

Dai porque, em 08 de junho de 1987, o Relator da “Comissdo da Organizacao

eleitoral, partiddria e garantia das institui¢des”, o constituinte Prisco Viana desabafa:

E acrescenta-se um art. 43, e esse art. 43 é para dar uma tentativa de dar uma
disciplina mais aceitdvel a questdo das guardas municipais que suscitou uma grande
discussdo, e trouxe a Brasilia, algumas dezenas de prefeitos, sobretudo do Sul do
Pafs, notadamente de Sao Paulo, para defender as guardas municipais. Houve um
prefeito que me disse que fazia argumentacdo e eu perguntei: O Sr. € o Prefeito? Ele
disse: ndo. Sou o Secretdrio de Seguranca do Municipio. Disse-me que, 14, tinha 180
guardas municipais em servi¢o, e era uma guarda muita bem organizada com 28
viaturas, que vinha atuando muito bem. Enfim, era uma questdo a ser disciplinada,
atendendo que o Brasil € diferente; atendendo que ha situagcdes econdmico-sociais e
politicas bastante diversas de uma regido para outra, e dentro, as vezes, até do
proprio Estado. Entdo, propusemos um texto que nos parece mais adequado,
transferindo a questdo para a drea prdpria: Art 43. Lei estadual poderd autorizar a
criag¢@o e o regular funcionamento de guardas municipais, em municipios de mais de
cem mil habitantes, sob a autoridade do prefeito municipal. Lei estadual, por se
tratar de uma questdo que tem mais a ver com uma questdo dos municipios e 0s
Estados. Nao me pareceu adequado dar tratamento de norma de legislac@o federal a
essa questdo, entretanto, ndo tenho o ponto de vista irremovivel e vamos ouvir a
discussdo da questdo para depois chegarmos a uma conclusdo.” (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Assembleia Nacional Constituinte — Ata de
Comissoes) — Comissdo da “Organizacdo eleitoral, partiddria e garantia das
instituigdes, 08 jun 1987, p. 49. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréfico, 1987); O
Relator da Comissdo da Organizag@o eleitoral, partiddria e garantia das institui¢des,
o constituinte Prisco Viana: “Acolhendo varias emendas, optamos pela simplificacdo
da competéncia das Guardas Municipais a vigilancia do patriménio municipal,
aliviando os encargos das Forgas Publicas.” (BRASIL. Assembleia Nacional
Constituinte. Assembleia Nacional Constituinte — Ata de Comissoes) — Comissio
da “Organizacdo eleitoral, partiddria e garantia das institui¢des, 1 jun. 1987, p. 58,
33. Brasilia: Senado Federal, Centro Grafico, 1987).

Também na Comissao da organizacdo do Estado, no dia 1 de junho de 1987, se
propds em destaque, pelo constituinte Mello Reis, que na Emenda n° 483, se incluisse como
competéncia dos municipios o poder de “criar e regular o funcionamento de Guarda
municipal subordinada administrativamente ao prefeito municipal”. Sustentavam Mello Reis

e o Relator da Comissao, José Richa:

Mello Reis: A preocupagdo de ndo se fazer constarem, no texto constitucional, as
prerrogativas ndo comumente regulares no municipio, hoje, vai, necessariamente,
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impedi-lo de ter essas atividades. Asseguro aos Srs. Constituintes que os municipios
ndo poderdo arrecadar multas de transito, nem policiar o trinsito, nem ter sua guarda
municipal, porque o Estado ndo lhe permitird isso. Continuara tudo como antes no
quartel de Abrantes. (José Richa:) Acho que a emenda ndo poderia ser acolhida. Ela
ndo foi sequer aprovada na subcomissdo. Compete aos Estados de acordo com suas
conveniéncias, suas peculiaridades, criar ou ndo guarda urbana. Parece-me que nio
se trata de matéria que deva ser incluida na Constituicio. (BRASIL. Assembleia
Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte -
(Suplemento) — Comissdo da organizagdo do Estado, 01 jun 1987, p. 65. Brasilia:
Senado Federal, Centro Grafico, 1987).

Nesse mesmo debate, o constituinte Edésio Frias, apoiou a proposta com o
objetivo de preservar as “policias municipais” ja existentes; dizia que o constituinte Ademar
de Barros Filho apresentara idéntica propositura, pois que em Sao Paulo, a época, elas ja
existiriam em 120 municipios. A proposta foi aprovada. Na mesma reunido, veio outra
emenda do Constituinte Nelton Friedrich, de n°® 76, que dizia: “A competéncia da Unido ndo
exclui a dos Municipios para legislar supletivamente e na defesa e protecdo da saiide,
produgcdo e consumo, trdfego e transito, organizacdo, efetivo e instrucdo de guarda
municipal...”, entendida como prejudicada. (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte.
Didrio da Assembleia Nacional Constituinte — Comissdo da organizacdo do Estado, 01 jun
1987, p. 78. Brasilia: Senado Federal, Centro Grafico, 1987).

Vencidos os debates nas subcomissdes e comissdes, a Comissio de
Sistematizag@o passou a trabalhar sobre as propostas por elas apresentadas. Assim, em sua 32*
reunido extraordiniria, havida em 6 de novembro de 1987, o constituinte Ibsen Pinheiro

aponta:

Sr. Presidente, leio para relembrar aos Srs. Constituintes o dispositivo que estd no
texto do Substitutivo Cabral 2: “As guardas municipais, além do que dispuserem as
constituicoes estaduais, compete a protecdo do patriméonio municipal.” Gostaria de
alertar aos integrantes da Comissdo de Sistematizacdo para esta orag@o intercala
“além do que dispuserem as constituicoes estaduais”, alertando-os para o risco de a
Constituicdo Federal abrir um permissivo desta natureza, que poderd levar, em
algum caso extremo, a que, eventualmente, constituicoes estaduais atribuam
funcdes repressivas a guarda municipal. Nosso sistema de seguranca estd definido
exaustivamente no texto que temos aprovado esta tarde. As guardas municipais t€m
outra fun¢do, de colaboracdo para a ordem dos servicos municipais. Por esta razdo,
Sr. Presidente, entendo que uma definicdo adequada € aquela que ofereco: “Os
Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo das
instalagoes e dos servicos municipais.” Com isto, Sr. Presidente, Srs. Constituintes,
sempre que necessdria, a acdo da guarda municipal, para a prote¢do, para a
ordenacdio de servicos municipais, em parques nas reparticdes municipais, elas
prestardo esses servicos a comunidade, mas jamais poderdao ser confundidas,
eventualmente, num texto constitucional estadual como integrantes do sistema de
seguranca, que, no plano do Estado, limita-se as policias civil e militar, e, no
plano da Unido, estdo definidas claramente. (BRASIL. Assembleia Nacional
Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (Suplemento “C”) —
Comissao de Sistematizacdo, 06 nov. 1987, p. 44. Brasilia: Senado Federal, Centro
Gréfico, 1987).
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Adolfo Oliveira, relator da Comissao, que era no momento presidida por Fernando
Henrique Cardoso, acatou a proposta reducionista de Ibsen Pinheiro e a votagcdo aconteceria
de imediato, ndo fosse a interferéncia dos constituintes José Maria Eymael, Nelson Carneiro
e Virgildisio de Senna; Eymael levantaria a discussdo pondo em xeque a expressao
“instalacdo”, abrindo campo para que Nelson Carneiro propusesse sua substitui¢cdo pelo
vocdbulo “bem”, até que Virgilddsio de Senna arremata para tentar ampliar o poder das
guardas municipais com o apoio de Inocéncio Oliveira. Ao final da votacdo € aprovada a

proposta de Ibsen Pinheiro’®:

O SR. CONSTITUINTE VIRGILDASIO DE SENNA: — Sr. Presidente, peco a
palavra. O SR. PRESIDENTE (Fernando Henrique Cardoso): — Tem a palavra o
Constituinte Virgilddsio de Senna. O SR. CONSTITUINTE VIRGILDASIO DE
SENNA: — Sr. Presidente, reputo a matéria importante. Alguns aspectos nao foram
abordados, relativamente ao assunto. Os municipios, tradicionalmente, no Brasil,
tém a guarda noturna e mantém-na como prote¢do a sociedade, e ndo em defesa do
patriménio municipal, pura e simplesmente. H4 muitos municipios em que hd um
processo de vandalizacdo de bens publicos, como quebra de lampada de empresa
que pertence ao Estado e que é debitada ao municipio, pela acdo vanddlica.
Restringir, com uma emenda que quer a defesa exclusiva do patriménio municipal,
quando toda a sociedade brasileira realiza um mutirdo contra a violéncia, em defesa
da propriedade e da sociedade como um todo, ndo me parece o encaminhamento
mais oportuno sobre a matéria. Peco a V. Ex.* que reexamine o assunto, tendo em
vista uma tradi¢do de longos e longos anos da sociedade, relativa as guardas-
municipais e as guardas-noturnas. [...] Encerrada a votacdo. O SR. PRESIDENTE
(Fernando Henrique Cardoso): — A Mesa vai proclamar o resultado: votaram SIM 56
Constituintes; votaram NAO 23 Constituintes. Total: 79 votos. O Destaque foi
aprovado. (p. 44-45).

Ao final do processo a Assembleia Nacional Constituinte promulgou a
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil com o seguinte texto relativamente as guardas
municipais: “Art. 144. [...] § 8° - Os Municipios poderdo constituir guardas municipais

destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalacoes, conforme dispuser a lei.”

" Votaram SIM os seguintes Constituintes: Abigail Feitosa, Ademir Andrade, Almir Gabriel, Antdnio Britto,
Artur da Tdvola, Bernardo Cabral, Celso Dourado, Cristina Tavares, Egidio Ferreira Lima, Fernando Bezerra
Coelho, Fernando Gasparian, Fernando Henrique Cardoso, Fernando Lyra, Francisco Pinto, Haroldo Sabéia,
Ibsen Pinheiro, Jodo Calmon, José Fogaca, José Geraldo, José Paulo Bisol, Manoel Moreira, Mdrio Lima,
Nelson Carneiro, Nelton Friedrich, Nilson Gibson, Oswaldo Lima Filho, Paulo Ramos, Raimundo Bezerra,
Renato Vianna, Sigmaringa Seixas, Antonio Mariz, Jorge Hage, José Carlos Grecco, Miro Teixeira, Octavio
Elisio, Ziza Valadares, Arnaldo Prieto, Christovam Chiaradia, José Santana de Vasconcellos, Marcondes
Gadelha, Mdrio Assad, Paulo Pimentel, Furtado Leite, Jonas Pinheiro, Mozarildo Cavalcanti, Adylson Motta,
Lysaneas Maciel, Luiz Salomdo, Ottomar Pinto, Luiz Indcio Lula da Silva, Plinio Arruda Sampaio, Adolfo
Oliveira, José Maria Eymael, Aldo Arantes, Roberto Freire e Beth Azize. Votaram NAO os seguintes
Constituintes: Cid Carvalho, José Richa, José Ulisses deOliveira, Virgild4sio de Senna, José Tavares, Roberto
Brant, Vilson Souza, Alceni Guerra, Aloysio Chaves, Eraldo Tinoco, Inocéncio Oliveira, José Lins, Anibal
Barcellos, Sandra Cavalcanti, Gilson Machado, Jofr