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RESUMO

ROMAO, Luis Fernando de Franca. Seguranca publica no constitucionalismo brasileiro:
dimensdo juridico-instituciona e apontamentos para as politicas publicas. 2018. 195 p.
Mestrado — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2018.

O estudo objetiva redlizar a sistematizacdo da dimens&o juridico-ingtitucional da seguranca
publica no atua constitucionalismo brasileiro, permitindo organizar um quadro de apre-
ciacdo quefacilitaanecessaria visao critica, sob a 6ticado Direito Congtitucional. Com isso,
pode-se apresentar apontamentos para a estruturacdo e o desenvolvimento de politicas pu-
blicas. Tem-se por ideia diretriz que os problemas da seguranca publica ndo decorrem do
desenho ingtitucional constitucionalizado em 1988, pois a Constituicdo fez a transi¢éo
possivel, pactuada com os diversos interesses e atores da sociedade, foi produto dadindmica
e democrética relagdo entre Direito e Politica. Na presente dissertacdo sdo analisados minu-
ciosamente o processo congtituinte de 1987-1988, bem como os elementos juridico-institu-
cionais previstos no artigo 144 da Constituicdo de 1988, e, ainda, os temas especificos e
propostas de emendas constitucionais atual mente em tramitagdo no Congresso Nacional. O
método utilizado € o qualitativo, recolhendo-se dados dos fatos e contextos para produzir
interpretacOes sobre 0 objeto em estudo, buscando a compreensdo do fendmeno juridico-
social envolvendo a seguranca publica no constitucionalismo brasileiro e, ao propor inter-
pretar tal fendbmeno, a dissertacéo classifica-se como compreensiva, tendo natureza teorica,
utilizando fontes documentais primarias, analisando doutrina, texto constitucional, debates
parlamentares registrados em anais e jurisprudéncia dos tribunais. Com base no estado da
arte dadimensdo juridico-institucional daseguranca publicano constitucionalismo brasileiro
pode-se concluir que ndo se deve creditar a solucéo para alteragéo da realidade atual de in-
seguranca e riscos no ambito da seguranca publica em alguma futura mudanca do desenho
constitucional, da constitucionalizagcdo ou da desconstitucionalizagdo, pois envolvem dispu-
tas corporativas de categorias profissionais e interesses institucionais, como se observou du-
rante a Assembleia Naciona Constituinte. O que é mais factivel e pode mudar a realidade
da seguranca publica atual sdo decisdes politicas em nivel de gestédo, com politicas publicas
em escala capazes de aterar as causas da criminalidade e seus efeitos, fixando premissas
para garantir a eficiéncia das atividades policiais e das politicas de governo para uma se-
guranca publica no Brasil compromissada com resultados.

Palavras-chave: Constituicdo de 1988. Seguranca publica. Policia. Politicas publicas.



ABSTRACT

ROMAO, Luis Fernando de Franca. Public security in Brazlian constitutionalism: juridical-
ingtitutional dimension and notes to public policies. 2018. 195 p. Master — Faculty of Law,
University of Sdo Paulo, S8o Paulo, 2018.

The objective of this study is to systematize the juridical-institutional dimension of public
security in the current Brazilian constitutionalism, allowing to organize a framework of ap-
preciation that facilitates the necessary critical view, from the point of view of Constitutional
Law. With that, it is possible to present notes for the structuring and the development of
public policies. The study has the guideline idea that the problems of public security do not
stem from the ingtitutional design constitutionalized in 1988, since the Constitution made
the possible transition, agreed with the various interests and actors of society, as a product
of the dynamics and democratic relationship between Law and Politics. In this dissertation
are analyzed in detail the congtitutional process of 1987-1988, as well as the juridical -insti-
tutional elementsprovided for in article 144 of the 1988 Constitution, and the specific themes
and congtitutional amendment proposals currently underway in the National Congress. The
method used is qualitative, collecting datafrom facts and contextsto produce interpretations
about the object of study, seeking an understanding of the juridical -social phenomenon in-
volving public security in Brazilian congtitutionalism and, in proposing to interpret such
phenomenon, the dissertation classifies as theoretical, using primary documentary sources,
analyzing doctrine, congtitutional text, parliamentary debates recorded in annals and juris-
prudence of the courts. Based on the state of the art of the juridical-institutional dimension
of public security in Brazilian constitutionalism, one can conclude that the solution to change
the current reality of insecurity and risksin the scope of public security is not in some future
change of the constitutional design, congtitutionalisation or deconstitucionalization, since
they involve corporate disputes of professional categories and institutional interests, as was
observed during the National Constituent Assembly. What is most feasible and can change
the current reality of public security are political decisions at the management level, with
public policiesin scale capable of changing the causes of crime and its effects, establishing
premises to ensure the efficiency of police activities and policies of government for a public
security in Brazil committed to results.

Keywords: 1988 Constitution. Public security. Police. Public policies.
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1 INTRODUCAO

1.1  Delimitacdo do objeto: apresentando o problemaeaideiadiretriz

O presente estudo desenvolve-se dentro da érea de conhecimento do Direito do Es-
tado, especificamente no ambito da disciplina do Direito Constitucional, a partir do tema da
seguranca publica, sobrel evando-se o problema tedrico dalacuna doutrinaria de abordagens
constitucionais a respeito do tema.

Identifica-se uma auséncia de estudos juridicos sobre seguranca publica, sgja pelo
viés académico, dissertacOes e teses, sgja pela producdo doutrinéria dos juristas brasileiros,
mencionando alguns autores haver “um quase nada juridico” nessa questdo.* 1ss0 ocorre
tanto no ambito do Direito Constitucional e do Administrativo quanto do Direito Penal e do
Direito Processual Penal.®> Ademais, também no campo das Ciéncias Sociais observa-se a
existéncia de lacuna de producao tedrica.®

Mesmo as abordagens das Ciéncias Sociais sobre seguranca publica ndo se mostram
suficientes para esgotar pesquisas sobre matérias juridicas, tendo em vista que possuem re-
ferenciais tedricos e métodos proprios de andlise que embora sejam Uteis, em alguma me-
dida, para apreciacdo pelo Direito do discurso das politicas publicas de seguranca, ndo in-
corporam a explicacdo e compreensdo de fendmenos juridicos, demonstrando-se, portanto,
limitadas as abordagens da seguranca publica pelas Ciéncias Sociais para a sua explicacéo,
interpretagc@o e compreensao juridico-constitucional .

4 A doutrina pétria ndo Ihe dedica mais do que duas paginas nos comentérios a Constituigdo. A jurisprudéncia
n3o registra precedentes. Na academia ndo existem monografias de graduacdo, dissertacdes de mestrado ou
teses de doutorado. E um quase nada juridico”. FREITAS, Vladimir Passos de; PAMPLONA, Danielle Anne.
Direito congtitucional a seguranca publica. In: FREITAS, Vladimir Passos de; TEIXEIRA, Samantha Ribas
(coords.). Seguranca publica: das intengdes arealidade. Curitiba: Jurug, 2014, p. 10.

5 Cf. NUCCI, Guilherme de Souza. Direitos humanos versus seguranga publica: questdes controvertidas
penais, processuais penais, de execucdo penal e dainfancia e juventude. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 41:
“[...] os comentarios ao art. 144 da Constituicdo Federal, feitos pelos especialistas, estdo longe de ser minuci-
0s0s e esclarecedores. [...] Por outro lado, as cadeiras de Penal e Processo Penal quase nada dedicam ao tema
referente a seguranca publica e, de fato, torna-se raro alguém defender um titulo de Mestrado ou Doutorado
com base nesse tema. Além disso, o0 estudo da criminalidade como um todo tem passado distante da discusséo
a respeito da policia em si, sua funcdo, suas atividades e seu futuro [...]".

6<[...] a seguranga ainda ¢ tema desprezado e desconhecido, em nossa area. Um sintoma de que apenas merece
atencdo como objeto vicario e marginal, € o fato de que a bibliografia brasileira sobre 0 assunto é quase exclu-
sivamente dedicada as causas da violéncia e da criminalidade — e, eventualmente, as consequéncias de sua
existéncia na magnitude em que a vivenciamos, nas principais metrépoles brasileiras, especialmente nos bair-
ros populares e nas favelas. Nossos estudos sdo, praticamente todos, diagndsticos”. SOARES, Luiz Eduardo.
Legalidade libertéria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 559.
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Dessa maneira, o tema apresentado abarca o presente e o futuro da seguranca publica
brasileira, a partir de sua dimensdo juridico-institucional, com enfoque especial para o pro-
cesso politico e os elementos juridi co-dogmaticos e institucionai s intrinsecos a tematica, uti-
lizando-se, por conseguinte, para a sua sistematizag&o as categorias e referencials tedricos
da bibliografia juridica brasileira, sobressaindo-se, neste diapasio, aguelas relacionadas ao
Direito do Estado, isto &, Direito Constitucional, Direito Administrativo e Teoria do Estado,
recorrendo-se apenas subsidiariamente as demais disciplinas do Direito, tais como Direito
Penal, Processual Penal e Criminologia, e a Ciéncia Politica, a Sociologia e a Antropologia
afim de agregar a contribui¢do que o aporte dessas areas de estudo tém produzido arespeito
da dimensdo instituciona do tema.

O critério estabelecido para selecdo dos aspectos a serem abarcados pelo tema do
trabal ho é adimensdo juridico-instituciona da seguranca publicano constitucionalismo bra-
sileiro’, compreendo, pois, processo politico, processo legisativo (exercicio do poder cons-
tituinte), elementos juridico-ingtitucionais constitucionalizados (conceitos dogméticos en-
volvendo institutos e institui¢cBes) e propostas de alteracado constituciona (PECs em tramita-
¢do no Congresso Nacional).

Assim, tendo em vista esse critério de sel egdo, questdes como causas do crime, poli-
tica criminal, politica prisiond, violéncias, criminalizag8o, dentre outras correlatas, ndo se-
réo abarcadas por este estudo, pois embora sejam questdes que se inter-relacionam ao tema
da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro, ndo so questdes estritamente consti-
tucionais e podem ser estudadas com maior precisdo em outras areas de conhecimento.

Adota-se, no presente estudo, a no¢do de ideia diretriz ao invés de hipdteses, isto

porque o0 método a ser empregado sera qualitativo, como sera especificado no préximo item,

" Por constitucionalismo entende-se 0 movimento politico, filosofico, cultural, voltado para a conquista de
documentos congtitucionais em que se fixassem principios liberais-democréticos, como destaca José Afonso
da Silva: “Nasceu ela [a Constitui¢do] da necessidade histérica de limitar aacdo do Poder e garantir avigéncia
dos direitos da pessoa humana, por meio de uma constitui¢cdo escrita, criada, assim, como um instrumento
eficaz dessas lutas. Gerada no bojo do absolutismo do século XVIII, como forma de positivar as liberdades
fundamentais, fecundou-se de novos direitos ao longo desses dois tltimos séculos”. SILVA, José Afonso da.
Teoria do conhecimento constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 1002. No mesmo sentido, cf.
MORAES, Alexandre de. Direito congtitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 1: “A origem formal do
constitucionalismo esta ligada as Constituigdes escritas e rigidas dos Estados Unidos da América, em 1787,
apos a Independéncia das 13 Colbnias, e da Franca, em 1791, a partir da Revolucéo Francesa, apresentando
dois tragos marcantes: organizacdo do Estado e limitagdo do poder edtatal, por meio da previsdo de direitos e
garantias fundamentais”.
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de modo que a pesquisa qualitativa, em regra, ndo parte de formulagdo de hipdteses, dife-
rentemente da quantitativa®, ndo se utilizando no contexto estudado variaveis para medicio
de dados empiricos, prescindindo-se, dessa maneira, das hipoteses.®

O trabaho orienta-se pela ideia diretriz segundo a qual o(s) problema(s) da segu-
ranca publica ndo decorre(m) do desenho ingtitucional constitucionalizado na ordem de
1988, pois a atual Constituicdo fez a transi¢éo possivel, pactuada, com os diversos interes-
ses e atores da sociedade. A seguranca publica no Brasil segue o modelo do Estado brasi-
leiro e, sobretudo, as relacdes direito e politica de cada tempo, sendo muito mais uma ques-
t&o de decisdo politica do que de constitucionalizacdo ou ndo constitucionalizacéo de de-
terminados el ementos ou model os envolvendo institutos juridico-administrativos e institui-
cOes policiais.

Asrazdes que servem de fundamento aideiadiretriz se devem pelaanalise minuciosa
do processo constituinte de 1987-1988 que positivou o0 modelo atual de seguranca publica,
bem como dos el ementos juridico-institucionais previstos no artigo 144 da Congtituicéo de
1988, e, ainda, pelaandlise dos temas especificos e propostas correl atas de alteracdo consti-
tuciona atualmente em tramitacéo no Congresso Nacional.

Por conseguinte, 0 objeto do presente estudo possui delimitagdes de trés ordens. es-
pacia, tempora e do campo de extensdo da pesquisa. A delimitacéo espacia é marcada pelo
proprio objeto da pesquisa, vinculando-se aos limites do Estado brasileiro. Delimita-se tem-
poralmente o objeto a partir da ordem constitucional atual, isto €, p6s-1988. Ja 0 campo de
extensdo da pesguisa, ou defini¢éo do universo da investigacdo, é determinado pelo periodo
congtitucional em vigor, tendo como unidade de observacéo/andlise a Constitui¢éo brasi-
leira, N80 apenas o texto normativo, mas também o desenho das institui¢des envol vidas na
seguranca publica, os conceitos politico-constitucionais e os institutos manejados pelas ins-

tituicOes policiais no atua periodo do constitucionalismo brasileiro.

8 “Quanto a nogio de ‘ideia diretriz’ podemos dizer que é um enunciado ou um conjunto de enunciados que

fixa um objetivo ao trabalho, enquadrando-o dentro de um projetado problema”. KUNZ, Ana; CARDINAUX,
Nancy. Investigar en derecho. Buenos Aires: Eudeba, 2016, pp. 167, (traduco livre).

% “Fora do contexto das pesquisas orientadas para varidveis (ou seja, pesquisas quantitativas), a formulagdo de
uma hipdtese quase nunca passa de uma apresentacdo de proposi¢des triviais sobre um determinado assunto”.
NICOLAU, Jairo. Breve roteiro para redacdo de um projeto de pesquisa. Revista Estudos Paliticos, n. 6,
2013/1, p. 346-353, Rio de Janeiro, 2013, p. 349.
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1.2 Importancia dotema e finalidades

Segundo dados do 11° Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (2017), contendo
registros consolidados de todo o ano de 2016, promovido pelo Férum Brasileiro de Segu-
ranca PUblica'®, ocorreram no Pais naquele ano 61.619 mortes violentas intencionais, com-
preendendo os crimes de homicidio doloso, latrocinio, lesdo corporal seguida de morte e a
classificacdo de mortes decorrentes de intervencéo policial. Isso significa uma média de 7
(sete) mortes violentas intencionais por hora no Brasil. Ao mesmo tempo, 437 policiais fo-
ram vitimas de morte violentaintencional em 2016.

Com efeito, no periodo compreendido entre marco de 2011 a novembro de 2015, a
guerra na Siriaregistrou 256.124 mortes, enquanto no Brasil, no periodo de janeiro de 2011
adezembro de 2015, verificaram-se 279.567 mortes violentas intencionais.** Ou sgja, mor-
rem mais pessoas no pais ocidental, republicano, em tempo de paz, de democracia, de “Cons-
tituicdo Cidada” e de direitos fundamentais, em razao da (in)seguranca publica, do que em
um pais do Oriente M édio em conflito sectario e crise humanitaria generalizada, com regides
parcia mente destruidas ou totalmente devastadas pela guerra civil.

Esses dados empiricos, que noticiam apenas uma parte da questéo criminal e davio-
|éncia espalhada pelo Brasil*?, s3o suficientes para mensurar um problema do Pais, pois a
(in)seguranca publica é uma anomalia nacional que atinge a sociedade, 0s governos e suas
ingtituicdes, tornando-se um problema politico do Estado brasileiro na medida em que ha,
no minimo, uma carénciaou insuficiénciade politicas publicas nesse campo, isto €, auséncia
de acOes governamentais que funcionalizem a concretizagéo da Constitui¢cdo no ambito da
seguranca publica, afim de que tais agdes possam apresentar resultados em escala para alte-
racdo darealidade crimina e reducéo de riscos.

Autores do campo das Ciéncias Sociais, que jaidentificaram essa problematica, pro-
duziram andlises sobre a questdo a partir de referenciais tedricos e metodol 6gicos de suas
dreas sociais, sinalizando a necessidade da Academia dedicar-se ao estudo do tema visando

a producdo de contribuicao tedrica e intelectual. Neste sentido, Luis Flavio Sapori observou

10 Associagdo sem fins lucrativos. Documento disponivel em: <http://www.forumseguranca.org.br/publi-
cacoes/110-anuario-brasileiro-de-seguranca-publica/>. Acesso em 3 nov. 2017.

I Cf. 10° Anu&io Brasileiro de Seguranca Publica (2016), disponivel em: < http://www.fo-
rumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2017/01/Anuario_Site 27-01-2017-RETIFICADO.pdf>. Acesso em
3 nov. 2017.

12 H& outros dados que sobrelevam outras faces da criminalidade, tais como, ainda segundo o 11° Anuério
Brasileiro de Seguranca Publica: 49.497 ocorréncias de estupros registrados no ano de 2016, o equivalente a
135 estupros por dia; 112.708 armas apreendidas naquele ano; além de 1.066.674 veiculos roubados ou furtados
entre 2015/2016 no Brasil, 0 que dd em média um carro roubado ou furtado por minuto.
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que apesar de décadas de democracia pés-Constitui¢do de 1988 houve “uma consideravel
deterioragio da capacidade do poder publico paracontrolar acriminalidade e a violéncia”.*3

Salienta Luis Sapori que a caracteristica comum que marca as politicas federal e es-
tadual de seguranca publica na sociedade brasileiratem sido a preval éncia do gerenciamento
de crises, sendo fator determinante daineficiénciadaatuagio governamental “a auséncia de
uma racionalidade gerencial mais sistematica nesse ambito das politicas publicas”, de modo
que aintervenc&o publicatem se pautado pelaimprovisagio e falta de sistematicidade. 1

Neste mesmo angulo, Claudio Beato observa que a escassez de avaliagdes tem cir-
cunscrito o debate envolvendo a seguranga publica em um “universo retorico e eivado de
preconceitos e prenogdes”, frequentemente “propondo solugdes as cegas e sem muito am-
paro em estudos brasileiros, e menos ainda na literatura internacional”.*®

Dedicando-se, também no campo das Ciéncias Sociais, a andise da arquitetura ins-
titucional da seguranca publica, Luiz Eduardo Soares frisa que o contexto atual € caracteri-
zado pela fragmentac&o e que o problemamaior ndo € a distanciaformal, mas aausénciade
lacos organicos, ao nivel de coordenacdo das politicas publicas, tendo em vista que os pro-
cessos deci sorios sAo incomunicaveis entre si.16

Haveria no Brasil, segundo essas analises, uma caréncia de politicas publicas naarea
da seguranca publica que pudessem funcionar como modelos de orientagcéo para decisdes
articuladas, a desencadear, como ressalta Luiz Eduardo Soares, um conjunto sistemético de
acOes a serem empreendidas pelas policias e por outras agéncias ligadas a estrutura adminis-
trativa da seguranca, sendo responsaveis por “fazer as pegas funcionarem de modo a cum-
prirem suas finalidades e as metas derivadas™.'’

Em vista disso, o Direito é uma area do conhecimento fundamental para apresentar
apontamentos para 0 desenvolvimento de politicas publicas, pois € ele o responsavel pelo
suporte juridico-institucional paracriacdo de um ambiente administrativo favoravel as actes

governamentais'®. Por esse motivo que se verifica a necessidade de novos estudos e novas

13 SAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil: desafios e perspectivas. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p.
98.

1 Ibid., p. 107-109. Em sentido proximo, sobre a seguranca publica ser a “propria crise como rotina”, cf.
BELTRAME, José Mariano. Todo dia € segunda-feira. Rio de Janeiro: Sextante, 2014, p. 75 e 89.

15 BEATO FILHO, Claudio Chaves. Crime e cidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012, p. 132.

16 SOARES, Luiz Eduardo. Op. cit., p. 333.

171d. Politica de seguranga publica. In: DI GIOVANNI, Geraldo; NOGUEIRA, Marco Aurélio (orgs.).
Dicionério de politicas publicas. 2. ed. Sao Paulo: Unesp, Fundap, 2015, p. 739-740.

18 Cf. COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas plblicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Au-
rélio Pimenta de (orgs.). A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 196: “Entender o direito como parte da dimensdo institucional de politicas pablicas é supor
gue normas juridicas estruturam seu funcionamento, regulam seus procedimentos e se encarregam de viabilizar
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abordagens, pelo Direito, sobre a seguranca publica brasileira, tendo também como finali-
dade instrumentalizar a dimensao concretizadora das politicas publicas, sendo ponto de par-
tida, pano de fundo e ideia diretriz a Constituicdo, uma vez que este problema politico do
Estado brasileiro esta relacionado a efetivacdo de um direito constituciona mente estabele-
cido (o direito a seguranca publica).

O presente estudo, dessa maneira, ndo tem o objetivo de apenas encontrar o “signifi-
cado” dos textos normativos, mas diante do problemateorico de lacuna doutrindria de abor-
dagem juridica da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro, explorar uma area de
conhecimento ainda nova parao Direito, dirigindo um olhar constitucional sobre aseguranca
gue possa ao final conectar-se com a dimenséo concretizadora da provisao de politicas pu-
blicas, ambito de acdo governamenta do qual se espera a producéo de resultados em escala
para reducéo de riscos e alteracéo dareaidade criminal naqual objetivaintervir.

Tem-se a pretensdo de trazer um aporte ao conhecimento juridico-constitucional e
juridico-administrativo da seguranca publica, podendo, ao final do trabalho, descobrir um
novo problema ou recolocar em outros termos a questdo em andlise. Além disso, quer-se
contribuir em cientificidade e ineditismo, informando o estado em que se encontra essa area
de investigagé@o — seguranca publica pela otica congtitucional —, e poder ser uma fonte para
o leitor conhecer o estado atual da temética abordada, ja que as principais referéncias bibli-
ogréficas serdo apresentadas, citando e interagindo com os principais trabalhos cientificos
no ambito do Direito sobre o tema da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro,
permitindo uma abordagem minuciosa e esclarecedora da seguranca publica brasileira em
sua dimensdo juridico-institucional .

Comisso, tem-se por finalidade, igualmente, ampliar acomunidade de dialogo e pro-
ducdo de reflexdes sobre seguranca publica, apresentando aportes juridicos, produzidos por
juristas brasileiros e podendo servir de material Util aos milhares de profissionais da segu-
ranga, por isso o estudo se dirige tanto a comunidade cientifica, aos especialistas no tema,
quanto ao publico em geral, notadamente gestores da seguranca publica e seus profissionais,
oficiais das Policias Militares e del egados de policia, pragas e agentes, com linguagem téc-

nico-juridicaexposta de formaapermitir essacomunicacdo, dialogando com rigor cientifico,

a articulacdo entre atores direta e indiretamente ligados a tais politicas. Atributos do desenho institucional de
politicas publicas — como o seu grau de descentralizag8o, autonomia e coordenagdo intersetorial e os tipos de
relagdes publicas e publico-privadas que suscitam, bem como suainteragdo com outros programas — de alguma
forma dependem, em sintese, da consisténcia do arcabougo juridico que as ‘vertebra’. O direito visto como
componente de um arranjo ingtitucional, ao partilhar responsabilidades, pode, por exemplo, colaborar para
evitar sobreposicdes, lacunas ou rivalidades e disputas em politicas publicas. Nesse sentido, o direito pode ser
visto como uma espécie de ‘mapa’ de responsabilidades e tarefas nas politicas publicas”.
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mas sem descuidar que o discurso cientifico e juridico sdo discursos préticos, voltados para

aplicacdo na realidade e preocupados com a ag&o no plano concreto.®

1.3 M étodo

O método empregado no presente estudo € o qualitativo. Como a maioria das pes-
quisas no campo sociojuridico tem como fontes mais frequentes os textos, este trabalho néo
foge aregra. Como qualitativa, trata-se de uma pesquisa “em contexto”, pois aborda textos,
mas ndo apenas buscando o “significado” dos termos dos enunciados normativos da Consti-
tuicdo, antes pondo esses textos — congtitucional, infralegais, doutrinérios, jurisprudenciais
— em referéncia aos contextos em que se déo.

N&o sefaraapenas abordagem descritiva, sendo recol her-se-8o dados dos fatos e con-
textos para produzir interpretactes sobre o objeto estudado, buscando a compreensdo do
fendmeno juridico-socia envolvendo a seguranca publica no constitucionalismo brasileiro,
a partir da dimensdo juridico-institucional. Basicamente o método se orienta para descobrir
o sentido e o significado do objeto em estudo, contextualizadamente, sem pretender mensu-
rar resultados empiricamente, de forma estatistica/quantitativa, generalizando o todo tomado
por uma parte quantificada, pois este ndo € o caminho mais adequado para a abordagem do
tema projetado, ndo se aplicando, assim, técnicas como mostras, entrevistas, enquetes/pes-
quisas de opini&o, nem trabal hos de campo.

Isto posto, adissertacdo classifica-se como compreensiva ao se propor interpretar um
fendmeno juridico-social determinado.® A natureza do trabalho € tedrica, pois baseada em
dados e fatos de textos contextualizados e ndo em dados empiricos/quantificados. Tem, so-
bretudo, fontes documentais primérias, analisando doutrina, texto constitucional, debates
parlamentares registrados em notas taquigréaficas e jurisprudéncia.

A técnicade colheita de informagao e dados sera basicamente analitica documental,
tendo por critério seletivo os aspectos ja declinados ao tratar da ideia diretriz: a dimensdo

juridico-institucional da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro, compreen-

194[...] o discurso cientifico, como o juridico, ¢ um discurso pratico, relacionado com a agdo, tem uma matriz

diferencial que demanda ao menos ser ressaltada quando se incorpora a uma argumentacio de corte juridico”.
KUNZ, Ana; CARDINAUX, Nancy. Op. cit., pp. 15, (tradug&o livre).

20 Sobre as categorias de classificagio de teses e dissertacdes segundo a finalidade que perseguem: explorato-
rias, descritivas, explicativas, compreensivas, avaliativas e comparativas, cf. KUNZ, Ana; CARDINAUX,
Nancy. Op. cit., pp. 160.
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dendo, pois, processo politico, processo legidativo (exercicio do poder congtituinte), ele-
mentos juridico-institucionais constituci onalizados (conceitos dogmati cos envolvendo insti-
tutos e instituicdes) e propostas de ateracdo congtitucional (PECs em tramitagdo no Con-
gresso Nacional).

Além disso, 0 acance temporal da pesquisa é diacronico, referindo-se a uma suces-
s80 de momentos temporais, tanto de maneira retrospectiva, ao estudar minuciosamente a
seguranca publica no processo congtituinte de 1987-1988, quanto contemporaneo, ao dar
énfase ao tempo atua e ao modelo vigente, e, ainda, incorporando uma dimensao potencial-
mente futura, ao versar sobre possiveis alteragdes na Constituicao, acaso o debate/delibera-
¢ao parlamentar avance e mudancas se concretizem, reformando algum(ns) elemento(s) ju-

ridico-ingtitucional (is) da seguranca publica brasileira.

14 Desenvolvimento do trabalho

O presente trabalho é estruturado em trés secBes dedicadas a exposicdo ordenada e
pormenorizada do tema seguindo alogica passado, presente e futuro, contendo variactes de
subsecbes quando metodol ogicamente for oportuno para exposi¢ao e andlise com clareza e
didética

Na secdo 2 é abordada a seguranca publica no processo constituinte 1987-1988, de-
dicando-se a andlise do exercicio do poder constituinte e do processo politico de constituci-
onalizac&o da seguranca publica operado no final da década de 1980, tendo por fio condutor
daabordagem inicial o processo politico-legidativo, isto €, 0 exercicio do poder constituinte
originario?!, analisando-se, inclusive, a proposta de modelo de seguranca puiblica previsto
inicialmente no Anteprojeto Constituciona elaborado pela Comissdo Provisdria de Estudos
Constitucionais, conhecida como Comissdo Afonso Arinos.

ApOs, segue-se para andlise, apartir dos anais da Assembleia Nacional Constituinte,
dos trabal hos desenvolvidos nas Subcomisséo e Comissdo teméticas que rechagaram o mo-

delo previsto no Anteprojeto Afonso Arinos, com destaque, na abordagem, para os atores

21 Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito congtitucional. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 148: “Cos-
tuma-se distinguir o poder constituinte originario do poder constituinte constituido ou derivado. O primeiro faz
a Constituicdo e ndo se prende a limites formais. € essencialmente politico ou, se quiserem, extrajuridico. O
segundo se insere na Constitui¢do, é 6rgéo constitucional, conhece limitagOes técitas e expressas, e se define
como poder primacialmente juridico, que tem por objeto areforma do texto congtitucional. Deriva da neces-
sidade de conciliar o sistemarepresentativo com as manifestactes diretas de uma vontade soberana, competente
para alterar os fundamentos institucionais da ordem estabelecida”.
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politicos e corporagdes que participaram dos debates na Constituinte, bem como as proposi-
cOes legidativas apresentadas, permitindo uma compreensdo minuciosa e genuina do pro-
cesso politico que constitucionalizou 0 modelo atual de seguranca publica.

Ademais, ap6s andlise do processo constituinte, sera tratada na secdo 3 a dimensao
juridico-institucional da seguranca publica, tendo como fio condutor de abordagem o texto
normativo positivo, importando em uma anélise dogmética envolvendo os institutos e as
instituicdesintrinsecos a seguranca publica, considerando o direito fundamental a seguranca,
aquestdo federativa, os 6rgaos da seguranca, a ordem publica, o poder de policia, adiscrici-
onariedade policial e a seguranca publica como servico publico e suas modalidades de con-
trole. Com essa secdo sera possivel sistematizar a dimens&o juridico-ingtitucional da segu-
ranca publica, declinando o estado atual datemética abordada, envolvendo principalmente a
bibliografia do &mbito do Direito Congtitucional e do Direito Administrativo.

A secdo 4 trata das propostas constitucionais para seguranca publica em processo
legidativo no Congresso Nacional. Considerando, pois, que 0 processo parlamentar concilia
contradicbes de interesses??, a identificagiio e a sistematizacdo das propostas e discussdes
sobre seguranca publica atualmente em tramitacéo na Camara dos Deputados e no Senado
Federal permitem uma confrontagdo entre 0 modelo vigente, originalmente previsto em
1988, com determinados interesses atuai s que propugnam mudangas constitucionais. Dessa
maneira, serdo analisados temas especificos que possuem propostas |egidativas em tramita-
cdo, através de cinco eixos tematicos: 1) reformadas policias; 2) justicacriminal; 3) controle
dapolicia e dasegurancapublica; 4) financiamento da seguranca publica; 5) regulamentacéo
do artigo 144, § 7° da Constituig&o.

Encerra-se 0 estudo com a se¢do 5 contendo uma sintese conclusiva que ndo seraum
resumo do trabalho, mas consideracoes reflexivas sobre 0s resultados da andlise-interpreta-
¢cdo empreendida ao longo das secdes anteriores, contendo, em alguma medida, opinido, ju-
izos e recomendagtes pessoais. Objetiva-se que tais conclusdes reflitam os alcances e limi-
tacOes do estudo da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro a partir de sua di-
mensao juridico-institucional, finalizando com apontamentos para a governanca de politicas
publicas na area, tendo-se a pretensdo de que a dissertacdo possa concluir abrindo novas

linhas de pesqguisa/investigacdo sobre a seguranca publica brasileira.

22 Cf. SILVA, José Afonso da. Processo congtitucional de formagdo das leis. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 42-43: “O processo legislativo parlamentar serve para acertar e resolver as contradi¢des dos interesses
representados nas Camaras L egislativas numa sintese que vem a ser alei juridica. [...] Vé&rias vezes, o direito
legislado representa t&0-s6 um compromisso entre os interesses em choque”.
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2 A SEGURANCA PUBLICA NO PROCESSO CONSTITUINTE
1987-1988

Antes de adentrar ao estudo da dimenséo juridicada seguranca publicae seu processo
de constitucionalizagdo durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, importa
contextualizar com apontamentos historicos e politicos precedentes, como o endurecimento
do regime militar e o posterior processo de abertura politica, que teve seu ponto alto nos
trabal hos constituintes.

Durante a ditadura militar, iniciada em 1964, houve o fechamento do regime ou seu
endurecimento, este atingindo o auge com o Ato Ingtituciona n.° 5, de 13 de dezembro de
1968%, editado pelo Presidente General Artur da Costa e Silva e se agravando com a
sucessfo presidencial deste pelo General Emilio Garrastazu Médici, de 1969 a 1974.%

Sobre o recrudescimento do regime, notadamente quanto aos atos institucionais, ob-
serva José Afonso da Silva que se tratava de um estado de exce¢do permanente, “pura Dita-
dura”, pois tudo se poderia fazer sem que houvesse nada mais que impedisse a expedigao de
novos atos ingtitucionais, fechando-se as Casas Legidativas, cassando mandatos eletivos,
demitindo funcionérios, suspendendo direitos politicos, aposentando e punindo os magistra-
dos e militares, dentre outras agdes arbitrarias.

As aberturas politicas do regime devem ser compreendidas como um processo histo-
rico, empreendido entre 1974 até 1985, e, nesta perspectiva, esse processo politico foi pre-
cedido de ensaios malsucedidos de reconstitucionalizagdo do regime militar que acabaram
por ensgjar 0 projeto de abertura lenta, gradual e segura. Salienta Francisco Carlos Teixeira

23 Com o Ato Institucional n.° 5/1968, o Presidente da RepUblica poderia decretar a intervencdo nos Estados e
municipios, sem as limitagdes previstas na Constituicdo, suspender os direitos politicos de quaisquer cidadaos
pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais.

2 Sobre o fechamento do regime, disse Ernesto Geisel: “Fala-se em golpe de 64, mas o golpe realmente foi
dado quando impediram Pedro Aleixo de tomar posse. Por que Pedro Aleixo ndo assumiu? Porgque era um
politico, e fora o Unico membro do governo avotar contrao Al-5. Achavam que ele ndo ia dar contado prob-
lema. A primeiracoisaque haveriade querer eraderrubar o Al-5. Por isso, concluiram que ndo podia assumir”.
In: D’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO, Celso (orgs.). Ernesto Geisdl. Rio de Janeiro: FGV, 1997, p. 210.
% SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugfo ingtitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 81.
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da Silva que o projeto de abertura representava uma volta ao Estado de Direito, com are-
constitucionalizacdo do regime, porém ndo significava exatamente a redemocratizacdo do
pais.2

Isso porque a politica de abertura controlada, iniciada pelo Presidente General Ern-
esto Geisel, também tinha como objetivo manter a oposi¢ao longe do Poder Executivo, de
modo que a alternancia no poder ocorresse de maneira tutelada, “restrita aos circulos civis
aliados e sem riscos institucionais”.?’

A tutela militar sobre a abertura, porém, ndo perduraria por todo 0 processo, pois,
muito embora 0 governo tivesse a iniciativa e primazia na primeira fase do processo — su-
pressdo do Al-5, o fim da censura a imprensa, anistia—, em uma segunda fase, tendo como
fatos propulsores os atentados praticados pelos “bolsdes radicais” como o caso Riocentro, a
demissdo do General Golbery do Couto e Silva e a doenca do Presidente General Jo&o
Figueiredo, ainiciativa das reformas dentro do processo de abertura passou do poder militar
para a sociedade civil %

Nesta perspectiva, destaca Ronaldo Costa Couto, que desde aLei da Anistia, amaior
aspiracao das oposi¢coes ao regime militar passou a ser arealizacéo de eleices diretas para
a Presidéncia da Republica.?® Ocorre que as eleigdes indiretas eram o “maior trunfo politico

do governo e do PDS naquele momento”, mas, “dentro da agenda de conquistas

% TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos. Crise da ditadura militar e o processo de abertura politica no
Brasil, 1974-1985. In: FERREIRA, Jorge; DELGADO, Lucilia de Almeida Neves (orgs.). O Brasi| republi-
cano. O tempo da ditadura: regime militar @ movimentos sociais em fins do século XX. v. 4. 6. ed. Rio de
Janeiro: Civilizag8o Brasileira, 2013, p. 263. Sobre a compreensao de Estado Democratico de Direito: “[...] o
Estado de direito ndo nasceu democratico ou o foi de modo retorico e limitado. [...] o termo ‘Estado
democratico de direito’ passou a ser empregado, especialmente no Brasil, como uma espécie de selo Unico de
legitimidade e de correcéo dos rumos do viés liberal e social do Estado de direito [...] os cidaddos ndo recebem
de seus representantes as solugdes e prestacdes de servigos, dando-1hes a resposta, de apoio ou reprovacéo, no
periodo eleitoral, mas sdo coparticipes de um projeto comum de vida, votando e permanecendo politicamente
ativos entre uma e outraeleicdo. A democracia politica se complementa, assim, com uma democracia socia e
econdmica [...] aférmula encontrada, para convivéncia, foi o Estado democrético e de direito, em que a plu-
ralidade convive com a unidade e a unidade deve promover a pluralidade, num equilibrio mével, mas sempre
necessario, entre direito e politica”. SAMPAIO, José Adércio Leite. O Estado democratico de direito. In: AL-
MEIDA, Fernando Dias Menezes de; AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do; LEAL, Roger Stiefelmann;
HORBACH, Carlos Bastide (coord.). Direito congtitucional, Estado de direito e democracia: homenagem ao
Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 399, 405 e 411.

2T SCHWARCZ, LiliaMoritz; STARLING, HeloisaMurgel. Brasil: uma biografia. So Paulo: Companhiadas
Letras, 2015, p. 468.

28 Cf. TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos. Op. cit., p. 265.

2 “Apés o pleito de 1982, o assunto comeca a florescer no novo Congresso. Em 18 de abril de 1983, um jovem
e pouco conhecido deputado do PMDB do Mato Grosso, Dante de Oliveira, apresentou proposta de emenda
constitucional, a PEC 5/83, tornando diretaaeleicio do sucessor do presidente Figueiredo”. COUTO, Ronaldo
Costa Historia indiscreta da ditadura e da abertura: Brasil: 1964-1985. Rio de Janeiro: Record, 1998, p. 316.
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democréticas, as elei¢cdes diretas haviam se tornado a prioridade principal, desde o advento
daanistia. A préxima seria a convocagido de assembleia nacional constituinte”.

Destaca-se que a proposta das “Diretas Ja” representava um rompimento radical com
a abertura limitada e pactuada que o governo havia empreendido, como pontua Francisco
Carlos Teixeira da Silva, pois, com um Presidente da Republica eleito pelo voto direto e a
convocagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte, a ruptura constitucional poderia vir
aser extremamente desfavoravel asforcas queimplantaram e sustentaram o regime militar.!

Com efeito, no que se refere a transicao, Lilia Schwarcz e Heloisa Starling men-
cionam que quando as Forgas Armadas avaliaram a conveniéncia de abrir méo do controle
direto do Poder Executivo, trataram logo de preservar seus interesses especificos, sendo que
“uma das exigéncias dos militares era manter ativas as estruturas concebidas durante a dita-
dura, entre elas o sistema de informagao e seguranga”.>?

Fato € que ndo ocorreram eleicles diretas e Sim sucessdo presidencia via eleicao
indireta por colégio eleitora, vencendo a chapa encabecada por Tancredo Neves, com a
retérica da “Nova Republica”, “um projeto de transi¢do ambiguo que incluia solugao politica
conservadora e uma alternativa de mudanca conciliatéria”, mas que, segundo as referidas
autoras, ndo era nada desprezivel, uma vez que apontava para reconstrucdo democrética e
estabilizagio econdmica e institucional .3

Tancredo Neves foi acometido por enfermidade e sua morte na véspera da posse
presidencial levou José Sarney a assumir a Presidéncia da Republica definitivamente e con-
duzir o primeiro governo civil apds mais de vinte anos de regime militar, cabendo-lhe dar
seguimento ao projeto da “Nova Republica”, da campanha de Tancredo, e promover o
reequilibrio da vida nacional que, segundo José Afonso da Silva, s poderia consubstanci ar-
se em uma nova ordem congtitucional e com o restabelecimento de trés equilibrios: i) o
equilibrio entre o poder estatal e os direitos fundamentais do homem; ii) o equilibrio entre
0s poderes governamentais, especialmente entre Legidativo e Executivo; iii) o equilibrio
federativo, entre o poder central e os poderes regionais e locais. >

0 |pid., p. 324.

31 TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos. Op. cit., p. 273.

82 SCHWARCZ, LiliaMoritz; STARLING, Heloisa Murgel. Op. cit., p. 470.
33 |bid., p. 486-487.

3 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 82.
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21  Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais: a seguranca publica no Ante-

projeto Constitucional da Comissao Afonso Arinos

O Presidente José Sarney, através do Decreto n.° 91.450, de 18 de julho de 1985,
instituiu uma Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, composta de cinquenta mem-
bros de livre escolha do Chefe do Executivo, para desenvolver pesguisas e estudos funda-
mentais para a futura colaboracdo com os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte —
gue seria convocada somente em novembro daquele ano através de Emenda Constitucional,
como se andisara no item 2.2.

No inicio dos trabalhos da referida Comissao, que ficou conhecida pelo nome de seu
Presidente, o jurista Afonso Arinos de Melo Franco, o membro do mencionado colegiado,
também jurista, José Afonso da Silva, apresentou uma proposta de texto constitucional para
subsidiar as discussoes e o trabalho dos demais componentes, que acabou por orientar, de
certa forma, a redacdo do Anteprojeto Constitucional Afonso Arinos e posteriormente da
propria Constitui¢do de 1988.%°

Ocorre, todavia, que em relacdo especificamente a seguranca publica, a proposta de
Constituicdo apresentada por Jose Afonso da Silva no trouxe maiores alteragfes ao arranjo
institucional ja conformado pelas ordens constitucionais anteriores, como seguranca publica
voltadaamanutencéo daordem e segurancainterna, policias militarescomo forcasauxiliares
e reserva do Exército, policia judiciaria para apuracao das infragdes penais, inovando,
apenas, gquanto aos Municipios poderem formar uma policiacivil uniformizada para auxiliar

na manutencdo dos bens publicos.

CONSTITUICAO FEDERAL DO BRASIL
Titulo 11l — DA ORGANIZACAO NACIONAL
Subtitulo | - DA FEDERACAO
Capitulo VIII — Da Seguranga Publica

Art. 107. Policia de seguranca

1. Incumbe aos Estados manter a ordem e a seguranca publica in-
ternapor meio de suasingtituicdespoliciais, ndo interferindo aUni&o sendo
para prestar assisténcia financeira ou técnica, salvo solicitagdo escrita do
governo estadual em caso de grave perturbacdo da ordem.

35 |d. Um pouco de direito constitucional comparado: trés projetos de Congtituicdo. S50 Paulo: Malheiros,
2009, p. 255-256: “Como membro da Comissdo Afonso Arinos, pareceu-me conveniente apresentar uma
Proposta de Congtituicéo, quando nada, para servir de hipétese de trabalho [...] a metodologia apresentada na
minha Propogta orientou a formagdo do Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos, assim como este fundamen-
tou[...] aformagdo da Constituigdo de 1988”.
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2. O Digtrito Federal e os Territorios manterdo institui¢oes policiais
com amesma finalidade.

3. As policias militares podem ser mantidas pelos Estados, Distrito
Federa e Territérios como ingtitui¢oes policiais de manutencdo da ordem
publica, consideradas forgas auxiliares e reserva do Exército, com organi-
zacao, efetivos, instrugdo, justica e garantias e condi¢des de convocagdo e
mobilizacdo estabelecidas em lel estadual com observéancia a principios
gerais estatuidas em lei federal.

4. Os Municipios com mais de duzentos e cinquenta mil habitantes
poderdo ter policia civil uniformizada para auxiliar na manutencéo da se-
guranca de bens publicos e locais abertos ao publico.

Art. 108. Policiajudiciéria

1. As fungBes de policia judiciéria, nd compreendidas na compe-
ténciadapoliciafederal, seréo estruturadas pelos Estados, Distrito Federal
e Territorio com o fim de apurar infragdes penais naformadalei.

2. OsEstados e 0 Distrito Federal poder&o organi zar juizados deins-
trucdo, especialmente tendo em vista a rdpida e segura solucéo dos fatos
delituosos, nos casos e formas que alei local especificar.®

Vale salientar, entretanto, a observacéo do autor sobre a proposta por ele elaborada
no inicio dos trabalhos para uma nova Constitui¢ao patria: “era ainda, ao ser apresentada
perante a Comissdo Afonso Arinos, um texto para debates. Quanto mais fosse debatido,
discutido fora das elites[...] mais ele poderia aproximar-se das aspiracdes nacionais”.’

Com efeito, no Anteprojeto Constitucional Afonso Arinos, a seguranca publica
coube o Capitulo II (dos artigos 416 a 422) dentro do Titulo VII denominado “Da Defesa do
Estado, Da Sociedade Civil, Das Institui¢des Democraticas”.

Sobressai, de inicio, que os membros da Comissdo Afonso Arinos previram a se-
gurancgapublica, no artigo 416, como umaresponsabilidade dos Estados e, sobretudo, através
de uma policia civil, ndo militarizada, que ao invés de subordinar-se as For¢as Armadas,
estivesse inequivocamente sob o comando do Poder Executivo, ou sgja, de uma autoridade
civil eleita democraticamente.

Além disso, a policia, de natureza civil, teria as fungdes de vigilancia ostensiva e
preventiva, podendo ter agentes uniformizados paratanto, incumbida, igualmente, dainves-
tigacao criminal. Vé-se, portanto, que a propostaerauma policiacivil de ciclo completo com

funcdes ostensiva, preventiva e investigativa dos crimes.

Art. 416 — Compete aos Estados a preservacdo da ordem publica, da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através da policia civil, subor-
dinada ao Poder Executivo.

3 |bid., p. 399-400.
37 1bid., p. 271.



30

§ 1°— A policiacivil, dém dafuncéo de vigilancia ostensiva e pre-
ventiva que Ihe competir, serdincumbida da investigagdo criminal.

§2°— A policiacivil podera manter quadros de agentes uniformiza-
dos.

N&o obstante, ndo se acabaria totalmente com as policias militares, porém, elas se-
riam de manutencao facultativa dos Estados, reservando-se-lhes um papel subsidiario e com-
plementar a fungdo ostensiva—preventiva desenvolvida pela policia civil, sendo esta a
verdadeira ingtituicdo policia protagonista da preservacéo da ordem publica, da incolu-
midade das pessoas e do patriménio, segundo o modelo proposto. Ainda assim, as policias
militares, mesmo em sua subsidiariedade e complementariedade, seriam subordinadas ao
Poder Executivo dos Estados:

Art. 417 — Os Estados poderdo manter policia militar, subordinada
a0 Poder Executivo, para garantia da tranquilidade publica, por meio de
policiamento ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da
policiacivil e do Corpo de Bombeiros.

Os Estados teriam, neste ambiente, liberdade para organizacdo de sua atividade poli-
cial e emprego de seus equipamentos e efetivo, observando a estrutura constitucional mente
fixada, notadamente a primazia da policia civil, subordinada ao Poder Executivo, com
funcdes ostensiva, preventiva e investigativa, mantendo em seus quadros agentes civis uni-
formizados, sendo facultativa a manutencdo de uma policia militar para atuar tdo somente
no policiamento ostensivo, visando atranquilidade publica, quando o quadro de agentes uni-

formizados da policia civil fosse insuficiente.

Art. 418 — Observados os principios estabelecidos neste Capitulo,
0s Estados organizaréo a sua atividade policial, de modo a garantir a se-
guranga publica, utilizando os seus efetivos e equipamentos civis e mili-
tares.

Ademais, os Municipios, que pelo Anteprojeto seriam entidades territoriais dotadas
de autonomia palitica, administrativa, legidativa e financeira, no que tangencia a seguranca
publica, poderiam ter guarda municipa como auxiliar da policiacivil, desde que na entidade
territorial houvesse mais de duzentos mil habitantes.

Art. 419 — Os Municipios com mais de duzentos mil habitantes po-
derdo criar e manter guarda municipal como auxiliar da policiacivil.
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Vé-se, neste ponto, uma preocupacdo dos membros da Comissdo Afonso Arinos em
integrar o Municipio a seguranca publica, tendo por paradigmaapoliciaestadual de natureza
civil. Nesta perspectiva, poderiam haver regides metropolitanas® que se constituiriam por
agrupamentos de Municipios integrantes da mesma regido do Estado, visando a organi zacéo
e aadministracéo dos servigos publicos intermunicipais de peculiar interesse metropolitano,
sempre que o atendimento destes servigos ultrapassasse 0 territorio municipa e impusesse 0
emprego de recursos comuns, e, destaforma, o servico de seguranca publica era considerado
expressamente deinteresse metropolitano, tal como saneamento béasi co, transportes, recursos
hidricos, controle da poluicéo, educagio e salide publica, dentre outros.*

A policiacivil e, eventualmente, a policiamilitar, somente seriam submetidas ao co-
mando das Forcas Armadas em situacfes excepcionais de defesa do Estado e das ingtitui-

¢Oes, como se verifica pelaredacdo do artigo 420 do Anteprojeto:

Art. 420 — Nahipétese do estado de dlarme, de sitio, de intervencéo
federal ou de guerra, as forgas policiais poderdo ser convocadas ou sub-
metidas ao comando das Forcas Armadas.

Organizada e mantida pelaUni&o, apoliciafederal teria umaintersecdo singular com
a policia estadual, podendo suprir a acéo dos Estados e também delegar competéncia a pol-
icia estadual, pelo que se pode observar atraves da redacéo do dispositivo constante no re-

ferido Anteprojeto de Constituicéo:

Art. 421 — Compete a Policia Federd:

| — executar os servigos da policia maritima, aérea e de fronteiras,

[l — prevenir e reprimir o trafico de entorpecentes e drogas au-
cinbégenas,

Il — sem prejuizo de igual competénciadas Policias estaduais, apu-
rar infracBes contra as institui ¢des democréticas e a economia popular, ou
em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, assm como outras
infragdes cuja préti catenharepercussdo interestadual e exijarepressio uni-
forme, segundo se dispuser em lei;

IV — policiamento nas rodovias e estradas de ferro federais;

V — agd0 repressiva contra crimes de repercusséo internacional,
controle e documentacdo de estrangeiros, e a expedicéo de passaportes;

38 “Art. 127 — Lei complementar podera estabelecer regides metropolitanas, por agrupamento de Municipios
integrantes da mesmaregido do Estado, paraaorganizacdo e aadministragdo dos servicos publicosintermunic-
ipais de peculiar interesse metropolitano, sempre que o atendimento destes servicos ultrapassar o territério
municipal e impuser o emprego de recursos comuns”.

39 «Art. 128 — Poderd ser considerados do interesse metropolitano, entre outros, os seguintes servicos: | —
saneamento bésico; I — uso do solo metropolitano; Il — transportes, servico viério e eletrificacdo; IV —
aproveitamento de recursos hidricos; V — protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; VI — educacdo e
salde publica; VII — segurancga publica; V111 — outros servigos considerados de interesse metropolitano por lei
estadual”.
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VI — suprir aacgéo dos Estados para apuracdo de infraces penais de
qualquer natureza, por iniciativa propriae naformadalel complementar;

VII — apurar infragdes e crimes eleitorais.

Parégrafo Unico — A policia federa podera delegar competéncia a
policiaestadual paraexercer as atribuic¢des previstas neste artigo.

Causa espécie aatribuicao conferidaa Policia Federal para suprir a agdo dos Estados
para apuragao de infraces penais de qualquer natureza, “por iniciativa propria” e na forma
dalei complementar. Isto € aUni&o, por meio de suapolicia, poderia promover umaespécie
de intervencdo no ambito de acéo da policia estadual, sem que houvesse, paratanto, pedido
formal de auxilio ou notdria omissdo do ente estadual. Decerto que a referida norma con-
stitucional seria de eficacia limitada, com reserva de lei complementar para ter seu pleno
alcance, mas, ainda assim, certamente essa intersecéo seria fonte de tensdo politico-institu-
cional e, na prética, poderia abrir um campo de confrontos e retaliacoes.

N&o obstante, no mesmo artigo, em seu paragrafo Unico, verifica-se a possibilidade
que a Policia Federal teria de delegacéo de suas competéncias as Policias Estaduais para
exercicio das atribui ¢bes constitucionalmente conferidas apoliciada Uni&o. Dificil imaginar
como seria a aplicacao, na realidade policial brasileira, desse dispositivo, pois ao invés de
integracdo de informagdes e emprego de efetivo entre as policias federal e estadual em de-
terminada atribuicdo policial, tal norma, na prética, permitiria a transferéncia da execugdo
dafuncdo policia federal aestadual, levando a Uni&o a se omitir em somar esfor¢gos com os
Estados e escolhendo quais atribui¢des assumiria de fato e quais eventualmente delegaria a
determinados entes federados.

Além disso, conforme visto, também poderia ocorrer 0 inverso, ao invés de delegar,
poderia a Policia Federa se sobrepor a policia estadual, suprindo a agdo dos Estados para
apuracdo de infragdes penais de qualquer natureza. Frise-se: mesmo nasinfragdes penaisque
ndo guardassem repercussao interestadual ou atingissem bens, servigcos ou interesses da
Uni&o, a Policia Federal poderia por iniciativa propriainvadir o ambito de atuacdo dos Es-
tados, promovendo uma espécie de intervencdo federal na funcdo investigativa criminal das
policias estaduais.

No ultimo dispositivo do capitulo voltado para a seguranca publica do Anteprojeto
de Constituicéo acabou por reforcar alégicamilitar daatividade policial, mesclando no texto

do enunciado a adverténcia a punic¢éo dos abusos de autoridade:

Art. 422 — Toda a atividade policial sera organizada segundo os
principios da hierarquia e da disciplina e exercida com estrita observancia
dalei, que punird qualquer abuso de autoridade.
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Em linhas gerais, a Comissdo Afonso Arinos, em termos de seguranca publica,
buscou promover em seu Anteprojeto Constitucional um arranjo institucional policial com
as seguintes caracteristicas: @) responsabilidade dos Estados federados de preservacdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio; b) essa responsabilidade es-
tadual seria exercida por meio de uma policia civil com funcéo de vigilancia ostensiva e
preventiva, com agentes uniformizados, e funcéo deinvestigagao criminal, ou sgja, uma pol-
iciacivil de ciclo completo; c¢) facultatividade do Poder Executivo estadual de manter uma
policiamilitar para prestar policiamento ostensivo quando insuficiente o efetivo dos agentes
uniformizados da policia civil*%; d) os Municipios com mais de duzentos mil habitantes po-
deriam criar e manter guarda municipal com afunc&o de auxiliar a policia estadual civil.

Analisando, pois, esse modelo policial, Jorge da Silva registra que “a chamada
solucdo Afonso Arinos” foi a alternativa de duas policias, com a absorcéo pela Policia Civil
dos servicos e o grosso do efetivo da Policia Militar, mencionando que tal proposta era a
“defendida institucionalmente pela Policia Civil, com a alegacdo de que com isso se insti-
tuiria uma policia tinica”, o que, na visdo do referido autor, seriairreal; a Policia Civil seria
uma policia completa (policiamento ostensivo, investigacdo criminal e policia judiciaria),
enquanto a Policia Militar seria uma policia de choque.*

A Policia Civil executaria, dém do seu trabalho j& exercido, todos os servigos da
Policia Militar, ficando esta reduzida a poucas unidades como uma policia aguartelada, de
choque, e com efetivo minimo. Segundo Jorge da Silva, este modelo apresenta mais

desvantagens do que vantagens para a seguranca publica:

Vantagens:
1) eliminacdo dos conflitos de competéncia;
2) surgimento de uma policia de choque atamente preparada e adestrada.

Desvantagens:
1) aproveitamento minimo das estruturas fisicas ja existentes,
2) falta de racionaizac8o na distribuicdo dos meios materiais e humanos;
3) implementacdo de complicagdo méxima;
4) medida pouco Util;
5) resisténcias do pessoal da Policia Militar, particularmente dos oficiais;
6) necessidade de disposi¢ao constitucional e legislacdo especificafedera;
7) necessidade de legislacdo peculiar do Estado e de edicdo de decretos
estaduais;
8) manutencado de umaforca ociosa (0 que se procurou corrigir quando se
mandou a Policia Militar paraarua);

40 «Art, 75 — Compete & Unifio Federal e aos Estados a legislagio comum sobre: [...] XVII — efetivos e arma-
mentos das Policias Militares e condi¢des gerais de sua convocagao, inclusive mobiliza¢ao”.

41 SILVA, Jorge da. Controle da criminalidade e seguranca publica na nova ordem constitucional. 2. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1990, p. 205.
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9) aPolicia Civil teria que adotar uma estrutura em linha e hierarquizada
paraorganizar e controlar os grandes efetivos em armas que passaria a ter;
10) teriam que ser construidas novas dependéncias policiais, mais amplas
e arejadas,

11) dispéndio elevado de recursos financeiros,

12) teria que ser montada, ou transferida da Policia Militar para a Policia
Civil, toda a estrutura de apoio operaciona e administrativo: telecomuni-
cagoes, transportes, informatica, manutencdo, salide, ensino etc.;

13) os altos funcionarios da Palicia Civil teriam que receber formacéo de
Administracdo, Comando, Chefia e Lideranca e de plangjamento de em-
prego e controle de grandes efetivos;

14) teria que ser reformulada toda a legidacdo de direitos, deveres, gar-
antias e obrigacdes do pessoal da Policia Civil;

15) a Policia Militar néo teria efetivo suficiente para atuar na defesa in-
terna. Em consequéncia, a Policia Civil teria de preparar-se para a inter-
vencdo em grandes conflitos de rua ou convulsdes intestinas (e para isso
ndo teria acomodacbes de emergéncia nem refeitdrios e alojamentos para
as situagOes de prontiddo, a ndo ser que alguns quarteis da Policia Militar
tivessem sido transferidos para a Policia Civil);

16) aUnié&o teriaque criar umaforca paraadefesainternaou entéo atribuir
essa missao também a Policia Civil, pois o efetivo da Policia Militar pas-
sariaaser insgnificante;

17) a Policia Civil teria que assumir, em todo o Estado, todos o0s servicos
hoje realizados pela Policia Militar: transito, escolas, estédios, festas pop-
ulares, bancos, cabines, terminais rodovi&rios, praias, feiras, radiopatrulha,
patrul hamento tético motorizado (Patamo), destacamento de policiamento
ostensivo em favelas e locais ermos; guarda externa dos presidios, polici-
amento rodoviério, guardas de dignatérios, seguranca fisica de estabel eci-
mentos publicos: palécios, consulados, policiamento de logradouros pabli-
cos, parques, jardins, policiamento a cavalo, com cées etc. (as 24 horas do
dia, 0s 365 dias do ano).*

N&o obstante os trabal hos produzi dos pela Comisséo Provisoria de Estudos Constitu-
cionais, o Anteprojeto de Constitui¢do apresentado ao Presidente da Republica José Sarney
ndo foi remetido ao Congresso Nacional. Segundo José Afonso da Silva, um dos membros
da Comissdo, o Presidente da Republica ndo submeteu o texto a Assembleia Nacional Con-
stituinte por discordar de seu contetido.*® Em entrevistas décadas depois, José Sarney disse
gue tomou a decisdo de ndo enviar o anteprojeto ao Congresso para evitar uma crise com
Ulysses Guimarées, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, pois este teria avisado
gue devolveria o texto caso o recebesse.

Corroborando essa versdo, Cristovam Buargque, também membro da Comissdo
Afonso Arinos, destaca que houve, de fato, pressdo muito grande por parte dos constituintes

para que o anteprojeto ndo chegasse ao Congresso, por vislumbrar nesse ato do Presidente

2 1bid., p. 206-207.
4 SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evoluco ingtitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 86.
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da Repuiblica uma intromissdo do Poder Executivo nos trabalhos constituintes.** E Ulysses
Guimaraes, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, por ocasido da promulgacéo

do Regimento Interno dos traba hos, assentou em seu discurso:

[...] A engenhariada producdo do texto magno discrepou da adotada desde
1824, principalmente no que tange primeiro aexclusividade de umacomis-
s8o constitucional, depois porque trabalharam sobre o projeto, em gera
emanado do Executivo. A renovagdo do Congresso atuou decisivamente
parainovar na espécie. Sem texto preexistente, repito, a Congtituicdo sera
constituinte e societéria. Suafeituratransitard por cinco crivos e cadinhos:
24 subcomissdes, 8 comissbes temati cas, uma comissao de sistematizacao,
discussdo e votagdo plendrias em dois turnos. Semelhantes e sucessivas
insténcias de meditacdo e reforma sdo janelas abertas para a sociedade,
para receber 0s ventos, sendo a ventania, da oxigenacdo, das mudangas e
dainteracdo.®

Apesar de ndo enviado formalmente a Assembleia Constituinte, o Presidente José
Sarney determinou a publicacédo do anteprojeto de Constituicdo em suplemento especial do
Di&rio Oficia da Unido, tornando, dessa maneira, o trabaho dos membros da Comisséo
Afonso Arinos minimamente conhecido por todos.

Uma questéo de elevada importancia, frisada por Cristovam Buarque, convém ser
mencionada: diferentemente da Assembleia Constituinte, a Comissao Afonso Arinos “nao
esteve subordinada as pressoes das corporagdes”, pois, segundo ele, as pressdes corporativas
aprisionaram a Congtituicao de 1988 a curto prazo e em itens especificos, e ndo em questées
nacionais, ndo se pensando o Pais como um todo, mas como um “quebra-cabega de cor-
poragdes”.*®

Com efeito, o lobby das corporacdes policiais no tema da seguranca publicafoi real-
izado durante as atividades congtituintes, como se verificara nos préximos itens, de modo
que o trabalho da Comisséo Provisoria de Estudos Constitucionais ndo obteve significativa
repercussao ou contribuicdo especificamente para a estruturacdo de um novo arranjo ju-

ridico-ingtitucional para a seguranca publica brasileira.

4 Cf. Agéncia Senado. Comissio Afonso Arinos elaborou anteprojeto de Congtituicdo. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/ materias/2008/10/01/comissao-afonso-arinos-elaborou-anteprojeto-de-
congtituicao>. Acesso em: 23 mar. 2016.

45 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (DANC), 25 mar. 1987, p. 911.

4 Agéncia Senado. Comissdo Afonso Arinos elaborou anteprojeto de Congtituicdo. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/10/01/comissan-afonso-arinos-elaborou-anteprojeto-de-
constituicao> Acesso em: 23 mar. 2016.
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2.2  Aingtalacdo da Assembleia Nacional Constituinte

Em 28 de junho de 1985, através da Mensagem n.° 48, o Presidente da Republica
José Sarney encaminhou ao Congresso Nacional Proposta de Emenda a Constituicdo n.© 43,
a fim de investir de poder constituinte pleno os deputados federais e senadores para re-
unirem-se unicameralmente, como corpo Unico, em Assembleia Nacional Congtituinte, fun-
cionando na sede do Congresso Nacional. A Emenda Constitucional n.° 26, de 27 de novem-
bro de 1985 foi promul gada convocando a Constituinte, livre e soberana, ainstalar-se no dia
1° de fevereiro de 1987. Sobre a controvérsia envolvendo a legitimidade de convocagéo da

Assembleia Naciona Constituinte por Emenda Constitucional :

O atua quadro constituinte que o Pais vive € o mais singular e complexo
de toda a nossa histéria constitucional. Pela vez primeira, um poder con-
stituinte primé&rio emerge dentro da esfera do sistema representativo vi-
gente, a sombra de uma Constituicdo que ndo foi derrogada e que serve
ainda de instrumento convocatério desse poder. [...] em verdade a con-
vocacao se justifica, porquanto a realidade politicafez cair materialmente
avelha Republica, ingtituindo uma nova estrutura de poder que precisade
estabelecer regras fundamentais que |he definam a natureza e identidade.
[...] A convocagdo da Congtituinte é legitima — o que ndo foi, porém,
legitimo na dimensdo propugnadafoi o ato convocatério e o contelido con-
stituinte da Emenda encaminhada pela mensagem do Executivo ao Con-
gresso Nacional .#’

Com clima de muita incerteza® e em conjuntura de crise de sustentagio do governo

de transicdo, a Assembleia Nacional Constituinte foi instalada sob a presidéncia do Ministro

4 BONAVIDES, Paulo. Congtituinte e constituic&o: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea. For-
taleza: EUFC, 1985, p. 644. Na Mensagem n.° 48/1985 verifica-se a preocupagdo do Presidente José Sarney
com a manuten¢do da ordem entdo vigente, confirmando a transi¢ao pactuada: “O compromisso, antes aludido,
de convocagdo da Assembleia Nacional Congtituinte, de par com os tragos de generosa confianca e incontida
esperanca que o exornam, singulariza-se pelo fato de estar em plena vigéncia uma ordem juridica e suas insti-
tuigcdes politicas e civis, cujo império se estendera até o momento em que for promulgada a nova Constituicéo.
Até |4, e sob pena de instalar-se 0 caos normativo, que a ninguém aproveitaria, € hecessario respeitar alei que
temos e modificé-la segundo os processos por ela prépria admitidos, para que a vontade de alguns ndo seja
erigida em mandamento supremo de todos. [...] cumpro o dever assumido com a nhacdo pela Alianca
Democriatica [...]".

48«0 clima era de muita incerteza naquele 1° de fevereiro de 1987. Do lado de fora daquele plenério, o Plano
Cruzado do presidente José Sarney, que havia sido recondicionado para uma segunda versdo apenas seis dias
apos as eleicdes de 1986, depois de contribuir para o éxito eleitoral do PMDB, exibia sinais evidentes de um
novo fracasso e criava davidas enormes quanto ao futuro econdmico do pais — e, paraacerimoniade instalagdo
da Assembleia, Sarney entrou no Congresso pela garagem, recusando arampa e o risco de apupos. Do lado de
dentro, os parlamentares empossados na condicdo de congtituintes ndo sabiam ainda se atuariam em regime
exclusivo, entrando em um recesso em relacdo as atividades regulares do Congresso, nem tinham tampouco
definido o que seria feito dos senadores eleitos em 1982, cujo mandato ainda se estenderia por mais quatro
anos”. GOMES, Marcos Emilio. A saga da carta da cidadania: imperfeita como o Brasil, a Congtituicgo foi
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Moreira Alves, Presidente do Supremo Tribunal Federal, que em seu discurso salientou essa
transicdo negociada: “ao instalar-se esta Assembleia Nacional Constituinte, chega-se ao
termo final do periodo de transi¢cdo com que, sem ruptura constitucional, e por via de con-
ciliagdo, se encerra ciclo revolucionario”.*

A Constituinte teve inicio com 487 deputados federais — todos eleitos em 1986 — e
72 senadores — sendo 49 eleitos diretamente em 1986 e 23 eleitos indiretamente em 1982
(“senadores bidnicos”) — perfazendo o total de 559 congtituintes. O PMDB possuia a maior
bancada com 306 constituintes; a segunda maior bancada era do PFL, com 132; seguida do
PDS com 38; o PDT com 26, o PTB com 18; o PT com 16; o PL com 7; o PDC com 6; 0
PCB e 0 PC do B, ambos com 3; 0 PSB com 2; e 0 PSC e PMB, ambos com 1 constituinte.>

Essa composi¢éo da Constituinte e sua distribuicéo partidaria gerou efeitos praticos
de importante repercusséo no desenvolvimento dos traba hos | egid ativos, de modo que con-
figuraram, segundo Adriano Pilatti, dois campos de atuacdo, dividindo conservadores e pro-

gressistas.®

A configurag@o de um campo conservador e de um campo progressista foi
confirmada no ritmo dos choques nascidos das divergéncias procedimen-
tais que antecipavam conflitos de fundo. A maioria conservadora demon-
strou sua capacidade de articulacdo, pressdo, obstrucdo e vitoria.> [...]
Bloco ‘conservador’ majoritario, integrado pelo Partido Democratico So-
cia (PDS), pelo Partido daFrente Liberal (PFL), pelo Partido Liberal (PL),
pelo Partido Democrata Cristéo (PDC), pelo Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e pela fragdo ‘conservadora’ do PMDB —, bloco este cujos inte-
grantes majoritariamente se reuniram, a partir de novembro de 1987, sob a
autodenominagdo “Centrdo”. [...] Condensacdo da maioria governista no

escrita durante o mais democrético debate da historia do pais. In: GOMES, Marcos Emilio (coord.). A Consti-
tuicdo de 1988, 25 anos, a construcdo da democracia e liberdade de expressio: o Brasil antes, durante e depois
da Constituinte. S&o Paulo: Instituto Vladimir Herzog, 2013, p. 136.

49 ALVES, José Carlos Moreira. Assembleia Nacional Congtituinte: instalago. In: Revista de informac&o leg-
idativa, v. 24, n. 93, jan./mar. 1987, p. 12. Sobre a polémica fala do Ministro Moreira Alves: “Procurador-
geral da Republica no governo do general Emilio Garrastazu Médici, o ministro Moreira Alves, nhomeado para
o Supremo Tribunal Federal (STF) por Ernesto Geisel, causou controvérsia ao chamar de ‘ciclo revolucionario’
0 golpe de 1964 e suas consequéncias, gerando agudo mal-estar no plenério e nas galerias da Camara. Muitos
naquele ambiente tinham cicatrizes dos desmandos e abusos da ditadura. Mas sua referéncia a ‘conciliagao’
terminaria por ser premonitériatambém em relagcdo ao comportamento da Assembleia, sendo em um primeiro
momento, pelo menos a partir da descoberta de que s6 a negociacdo conduziria a bom porto um processo que
a sociedade brasileira revestiu da mais ampla legitimidade ao participar efetivamente da Constituinte”.
GOMES, Marcos Emilio. Op. cit., p. 136.

S0 Cf. PILATTI, Adriano. A Condtituinte 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econdmica e regras
do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 23-24.

51 Cabe advertir que a distingdo proposta por Adriano Pilatti sobre os congtituintes (conservadores e progres-
sistas) deve ser lida, para este estudo, apenas como uma distingdo possivel, pois nenhuma pode pretender ser
perfeitanem Unica, como, aliés, ja salientou Norberto Bobbio em sua obra Direita e esquerda: razées e signifi-
cados de uma distingdo politica (Trad. Marco Aurélio Nogueira. 3. ed. So Paulo: Unesp, 2011, p. 12), aé
porque alguns dos progressistas a época podem ser considerados conservadores hodiernamente, tendo emvista
0 jogo pelo alcance ou manutengdo do poder politico na dindmica da democracia brasileira.

52 PILATTI, Adriano. Op. cit., p. 54.
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Congresso e damaioria conservadora na Constituinte, o bloco conservador
apresentou-se, ali, sobretudo apds aformacdo do Centrdo, como auténtica
expressdo parlamentar do “partido da ordem”, reconstituindo-se e reartic-
ulando-se progressivamente, ao longo do processo, nadefesado statusquo.
[...] O poder de agenda e direcéo dos partidos de esquerda era, por S SO,
praticamente irrelevante. O caminho gue Ihes restava era, por conseguinte,
o de estabelecer aliancacom aalaprogressistado PM DB, de modo aapoiar
as decisdes e propostas dos presidentes [das comissdes e subcomissies] e
relatores progressistas.>

Dentro desse contexto, o roteiro constituinte previu que os trabalhos para a eabo-
racdo da nova Constituicdo comegariam por 24 Subcomissdes Teméticas que entregariam
seus projetos as 8 Comissdes Teméticas (cada Comissdo tematica tinha 3 subcomissdes
teméticas a ela vinculadas). Por conseguinte, as Comissdes Tematicas deveriam entregar
seus respectivos anteprojetos a Comissdo de Sistematizagdo que prepararia o texto para ser
votado em Plen&rio. Naturalmente, as maiorias politicas buscaram ocupar os espagos temat-

icos que |hes eram mais convenientes e iSso iria gerar repercussao no texto a ser elaborado:

A distribuicdo dos cargos de presidente, 1° e 2° vice-presidentes e relator
nas Comisses e Subcomissdes foi objeto de um grande acordo de lideran-
¢as, protagonizado pelo lider do PMDB e secundado pelo lider do PFL. Ta
acordo resultou na apresentacdo de chapas completas, com 0 compromisso
de o presidente eeito designar o relator escolhido pelo lider do partido a
quem o cargo caberia. [...] Os dois maiores partidos controlavam ampla-
mente o poder de agenda e direcdo no ambito das Comissies.>*

Segundo andlise de Adriano Pilatti, em quatro subcomissdes 0s progressistas nao
tinham poder de direcdo nem de agenda, e, dentre essas, estava a aquela responsavel pela
parte correspondente a seguranca publica que ficou a cargo da 1 V-B Subcomissio de Defesa
do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga®, vinculada a IV Comissio da Organizacgdo
Eleitoral, Partidaria e Garantia das I nstitui¢des.*

Convém mencionar gue durante a chamada etapa preliminar dos trabal hos constitu-
intes foi aberto prazo para sugestdes tanto dos proprios constituintes e entidades quanto dos
cidadéos. Foram recebidas 12.000 sugestfes constituintes e de entidades representativas so-

bre os mais variados temas, enquanto por parte dos cidad@os chegaram em Brasilia 72.719

3 1bid., p. 4 € 66.

4 |bid., p. 64.

%5 Presidente: Deputado José Tavares (PMDB-PR); 1° Vice-Presidente: Senador Raimundo Lira (PMDB-PB);
2° Vice-Presidente: Deputado Daso Coimbra (PMDB-RJ); Relator: Deputado Ricardo Fiuza (PFL -PE).

%6 Presidente: Senador Jarbas Passarinho (PDS-PA); 1° Vice-Presidente: Deputado Asdribal Bentes (PMDB-
PA); 2° Vice-Presidente: Deputado Saulo Queiroz (PFL-MS); Relator: Deputado Prisco Vianna (PMDB-BA).
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sugestdes col hidas de todas as regides do Brasil pelas agéncias dos Correios, entre margo de
1986 e julho de 1987.%"

Devido a baixa densidade juridica das sugestdes dos cidadaos ndo é possivel aferir
se impactaram significativamente na redacéo do texto final dos anteprojetos e mesmo da
Constituicdo, contudo, tais sugestdes serviram de material e subsidio a atuacéo legidativa
dos proprios constituintes ao redigirem suas propostas e justificativas perante as subcomis-

sbes e comi ssfes tematicas respectivas.

2.3  1V-B Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca

O comeco propriamente dito de redacéo de uma nova Congtituicdo para o Brasil se
deu a partir das reunifes das subcomissoes tematicas. A 1V-B Subcomissdo de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca esteve em atividade de 7 de abril a25 de maio de
1987, tendo redizado dezoito reunides, das quais oito foram audiéncias publicas.

Em 22 de abril de 1987 foi realizada a primeira audiéncia publica da Subcomissao,
tendo por objeto a exposi¢éo e debate sobre natureza, finalidade e caracteristicas do Estado,
assim como a questdo da seguranca e defesa do Estado e da sociedade democrética. Na
ocasi 80, 0s constituintes ouviram professores da Escola Superior de Guerra (ESG). Havia,
naguele momento, uma preocupacao conceitual sobre o que seria seguranga do Estado e, por

conseguinte, 0 que viriaa ser seguranca externa, seguranca interna e seguranca publica:

Nos diferentes niveis de abordagem do problema, pode-se compreender: a
seguranca do Estado em relacéo aos outros Estados; a segurancado Estado
em relac@o a pessoas e grupos que, de dentro ou de fora da sociedade
nacional, atentem contra ele; a seguranca das pessoas e grupos em relacéo
a0s abusos e opressdo provenientes quer da hipertrofia das fungdes do pro-
prio Estado quer dos desvios praticados pelas autoridades ou seus agentes.
O primeiro nivel constitui 0 que, em nossa doutrina, denominamos se-
gurancaexterna; o segundo, asegurancainterna; o terceiro e quarto aspecto
(este, de modo parcia) integram a seguranca individual e comunitéria,
usua mente denominada seguranca publica, sendo que o aspecto se insere
na seara ampla dos direitos constitucionais dos individuos, das familias,
dos grupos, cujas garantias estabel ecidas pela propria Constituicdo através
de medidas ordinarias e extraordinérias junto ao Poder Judici&rio. [...] Den-
tro do quadro amplo da Seguranca Interna, mas n&o se confundindo com
€la, estd 0 que ordinariamente se denomina Seguranca Publica. O ambito

57 Cf. SugestBes dos cidaddos, disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legisla-
cao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidadal/o-processo-constituinte/sugestao-dos-cidadaos>.  Acesso
em 24 fev. 2017. Cf. SugestBes congtituintes, disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-legisla-
tiva/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-constituinte/sugestoes-dos-constitu-
intes/sugestoes-dos-constituintes-pagina-principal >. Acesso em: 24 fev. 2017.
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da Seguranca Publica se instaura ante a presenca de comportamentos di-
vergentes e conflitos destituidos de sentido contestatério (disruptivo ou
antagbnico) caracterizados por constituirem em relagdo a Lei e a Ordem,
transgressdes individuais ou grupais, anivel deilicitos penais comuns. [...]
A segurancga externa e a segurancgainterna caberiam a Uni&o e a seguranca
publica aos Estados federados. [...] Entéo, essa é a atuagdo da area da se-
guranca publica e a &reatipica de atuacdo das Policias Estaduais.®

Nesse quadro de compreensdo tedrico-conceitual, proposto pela Escola Superior de
Guerra a luz de sua doutrina, acerca do Estado e da Seguranca Publica e a quais 6rgéos
incumbiria a atuacdo na seguranca interna e publica, observou-se a disposicdo de alguns
congtituintes em debater a configuracdo constitucional das Policias Militares, notadamente
no que se refere ao seu control e pelas Forcas Armadas e ao foco da atuagéo policial voltada

para seguranga dos individuos:

O Sr. Condtituinte Roberto Brant® — [...] A segunda reflexdo me vem a
propésito das palavras do Constituinte Iram Saraiva que me parecem muito
proximas.®° A tradicdo constitucional brasileira arespeito das Policias Mil-
itares tem sido apenas de assegurar na Constituicdo o controle das milicias
estaduais pela forca federal. Isso corresponde a um estagio so que néo faz
mais sentido, porque essas milicias historicamente estavam a servico dos
Poderes Poaliticos Provinciais no momento em que o Poder da Unido era
extremamente fraco. Hoje, a realidade histérica e politica do Brasil é ex-
tremamente diferente, é inteiramente diversa. Acho que asegurancado in-
dividuo é um bem essencial que o Estado deve prover aos seus cidadaos.
Sob certos aspectos a seguranca dos individuos e dos grupos individuais €
mais importante do ponto de vista do cidad@o do que a propria seguranca
das instituicdes tomadas em abstrato. Acho que o papel de assegurar nos
respectivos territérios a seguranca publica, ou segja, seguranca do indi-
viduo, cabe as Policias Militares. Gostaria que a nova Constitui¢cdo lhes
reservasse um papel claro, um papel explicito, que reservasse aos Estados
0 poder de reorganizé-las livremente e determinar 0s seus objetivos em
funcéo da prioridade que cada populacéo estadual atribui & seguranca dos
seus individuos. Porque o papel primordial da Policia Militar € a ordem
interna, € a segurancados direitos da propriedade e da vidadosindividuos.
E por esse motivo mesmo que acho esdrixulaa sol ugdo adotada no passado
de se dar a essas forgas 0 comando de um Oficial do Exército. Por que?

%8 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 18 jul. 1987, p. 31, 33, 37, 43.

%9 Deputado constituinte Roberto Brant (PFL-MG).

60 <O Sr. Constituinte Iram Saraiva [Senador PMDB-GOQ] - [...] O que apavorou a populagdo brasileira, foi
justamente isso, quer dizer, setransforma o que foi considerado o grande guardido nacional, as Forgas Arma-
das, num monstro. Fez-se isso no Brasil. O importante agora é que esse encaminhamento ficasse claro, e essa
ingeréncia das Forcas Armadas, nas questdes internas do Pais, s6 quando realmente a prépria Constituicdo
prevé, e no caso de completa inconsisténcia das policias militares. Porque do contr&rio aconteceria, ou vai
acontecer, o que ja aconteceu na formatotalitaria que serefere ao Brasil. As policias militares passaram inclu-
sive ando ter conceituagdo constitucional, ndo tém forca, e nds estamos pagando por uma policia que ndo nos
oferece seguranca pessoal, ndo oferece seguranca aos Estados federados e que terminou muitas vezes sendo
comandada, durante a ditadura, pelas proprias Forcas Armadas. Os proprios comandantes da Policia Militar
saiam das Forcas Armadas. E um erro”. Diério da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC),
18 jul. 1987, p. 42.
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Porque o Exército é adestrado para finalidades inteiramente diferentes; o
equipamento, a cultura da instituicdo militar € exatamente voltada para a
guerra externa e ndo para as tarefas da seguranca individual do dia adia,
do policiamento ostensivo das ruas, do combate a traficantes, a assassinos.
Ent&o, acho que é uma distor¢éo extremamente grave. Nés estamos ten-
tando ingressar numa nova ordem constitucional; creio que seria 0 mo-
mento adequado de darmos a Policia Militar o seu papel primordial de as-
segurar a seguranca do individuo. E, apenas em casos especialissimos,
guando de convocagdo ou mobilizacdo que na Histéria ndo seregistrou até
hoje nenhum caso — é que sb nesse caso elas passam a ser tuteladas, con-
troladas pelas Forcas Armadas, porque entéo é o caso.®!

A segunda audiénciapublicafoi realizadano dia 23 de abril de 1987 e teve por objeto
de exposicdo e debates a seguranca nacional e a politica de seguranca interna e seguranca
publica. O convidado para a reunido foi o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), Mércio Thomaz Bastos, que apresentou aos constituintes uma
visdo institucional da OAB sobre o tema da Subcomissdo, expondo trés teses de renomados
juristas da Ordem, elaboradas durante a primeira metade da década de 1980.

Referiu-se Marcio Thomaz Bastos, primeiramente, a tese de Miguel Reale Junior,
apresentada em Manaus no ano de 1980, intitulada “Liberdade e Seguranca Nacional”, ex-
aminando o que seria a denominada ideologia da seguranga nacional e como tal se infiltrou
na construcdo do Estado brasileiro, tornando-se um sistema de poder, situando-se para aém
das leis de repressdo penal, como aLe de Seguranca Nacional, adentrando-se ao nlcleo da
Constituicio de 1969.9

61 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 18 jul. 1987, p. 44. Sobre a seguranca
ndo ser contra os individuos, mas voltada para eles: “O Sr. Constituinte José Genoino — [...] Entdo, a Escolafoi
criada para discutir problemas de seguranca externa e seguranca interna, mas pela nossa cabega nunca passou,
nem ha documento de nenhum dos nossos, que se fosse criar um Estado cujo Gnico objetivo fosse a segurancga.
Pelo contrario. Em primeiro lugar, por que o Estado € criado, dentro da doutrina cléssica e da tradicéo
ocidental? Para garantia dos direitos dos individuos. O Estado existe para isto. Em segundo lugar, o Estado
existe, depois, paragarantir essesdireitos. Nao é aseguranga contraosindividuos, é asegurancadosindividuos.
Esse é 0 objetivo. Isso € umadistorcdo, imaginar que a seguranca sejado Estado contraosindividuos. O Estado
ndo € pessoafisica, € umapessoade direito, pessoajuridica. Ele ndo tem existénciareal, de carne e 0sso. Quem
€ redl, de carne e 0ss0, sofre, vive e morre. S80 as pessoas. Essa € uma distor¢do com a qual ndo estamos de
acordo, regjeitamos terminantemente. O Estado existe paragarantir individuos fisicos e, por isso, esses mecanis-
mos existem. Agora, essa seguranca do individuo ndo € so militar. [...] trata-se de ver que a seguranca, junto
com o desenvolvimento, ¢ antecedida pela garantia dos direitos individuais”. Diério da Assembleia Nacional
Constituinte (suplemento) (DANC), 18 jul. 1987, p. 37.

62 As conclusdes finais da tese de 1980 de Miguel Reale Janior: “Sé se alcangara uma democracia participativa
mediante o fortalecimento da vida partidaria, possuindo os Partidos programas, estudos, etc. Doutra parte, €
essencial a admissdo, sem preconceitos para com 0s antagonismos e grupos de pressdo constituidos por asso-
ciagdes voluntérias, sindicatos, entidades de classe, dotados de iniciativa legislativa. A participacdo politica, o
debate, a consulta, compensardo o nivel de desintegracdo social, constituindo-se um poder legitimo revestido
de autoridade. Viver o conflito é de certa forma, ameniza-lo, pois os membros do Executivo e do Congresso
decidir8o, devidamente informados dos desejos, interesses e valores que compdem aquestdo. Apenas a atuacao
politica, atuacdo dos e nos Partidos, o vigor de associacdes, entidades de classe e sindicatos, constituirdo uma
barreira viva contra o abuso do poder que se pratica em nome da defesa do Estado. Igualmente, deste modo,
ter-se-4 condigdes de impor controles e fronteiras ao abuso do poder econdmico das multinacionais, em defesa
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A segunda tese, “Democratizacdo e Seguranga”, de autoria de Fabio Konder Com-
parato, aprovada na Conferéncia Nacional do Recife em 1984, dizia respeito a seguranca
como tranquila preservacéo dos direitos fundamentai s da pessoa humana, sendo a seguranca
um dos objetivos da democratizacdo e que sO poderia ser obtida com a sensivel diminuicéo
das desigual dades sociais, ndo devendo ter as Forgcas Armadas competéncia constitucional
para a tarefa da seguranca interna, bem como deveriam ser dissolvidas as Policias Militares
dos Estados e o0 Servico Naciona de Informagdes. Além disso, as nomeacdes dos Chefes de
Policia dependeriam de aprovagao legidativa.®®

Com o titulo “Democratizagdo e For¢as Armadas”, a terceira tese apresentada foi de
autoriado ex-Presidente da OAB entre 1977-1979, Raymundo Faoro, também aprovada em
Recife no ano de 1984. Nela, Faoro defendeu a instauracdo da soberania popular, o retrai-
mento das Forcas Armadas aos quartéis, permanecendo dentro da lei, com regime
democratico que solvesse as reivindi cagdes da sociedade, suasinquietudes, no confronto das
urnas e opinido publica, pois assim elas ndo vestiriam “a pele dos lobos da seguranca

nacional”, mas seriam submissas a lei, autorizada, consentida e deliberada pelo povo.64

de um desenvolvimento independente. Uma democracia constituida de cima para baixo, sem representacéo real
e efetiva participag@o, estard a cada instante sujeita a sucumbir diante dos dissonantes alarmes e desmorona-
mento da Nag&o, escusa incansavel de que lanca médo o autoritarismo, hoje respaldado por umaideologia. S6
a liberdade ativa constitui uma seguranga para todos e, logo, uma seguranga nacional”. Diario da Assembleia
Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 33.

83 As conclusdes finais da tese de 1984 de Fabio Konder Comparato: “A seguranga como tranquila preservacio
dos direitos fundamentais da pessoa humana realiza-se harmonicamente no plano individual, grupal e nacional.
Ela ndo s6 é um dos objetivos da democratizacdo, entendida como processo de instauracdo do regime
democréatico, como representa também um dos requisitos da livre evolugdo desse processo. A seguranga, en-
guanto resultado da democratizacdo, sd pode ser obtida nas atuais condi¢des historicas brasileiras, com a
sensivel diminuicéo das desigualdades sociais, 0 que supde a instauragdo de um processo de desenvolvimento
nacional auténtico. As Forcas Armadas, érgéo exclusivamente encarregado da defesa externa do Pais, ndo
teriam competéncia constitucional para empenhar-se em tarefa de seguranca interna devem, em consequéncia,
ser dissolvidas as Policias Militares Estaduais, bem como o Servigo Nacional de Informagdes. Quanto aos
Chefes de Policia, tanto na esfera federal, quanto na estadual, sua nomeacdo dependera da prévia aprovacao
pelo 6rgdo legislativo competente. Os Ministros militares deveriam ter suanomeag&o aprovada pelo Congresso
Nacional”. Diério da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 33.

64 As conclusdes finais da tese de 1984 de Raymundo Faoro: “O longo percurso que mergulha na histéria e nas
Congtituicdes republicanas leva a um s6 ponto: a instauracdo da soberania popular. Ndo serd abolida a tutela
estamental das Forgas Armadas com seu retraimento aos quartéis; elas sO permanecerdo dentro da lei, se
democrético for o regime, um regime que solva as reivindicagdes da sociedade e suas perplexidades e inquie-
tudes, no confronto das urnas e da opinido publica. Ndo basta a conduta pessoal e corajosa, que ndo receia a
malqueréncia dos militares, nem coteje seus favores, para que elas sejam dispensadas da fungo de sustentar —
Congtituicdo de 1891, garantir — Constituicdo de 1934, obedecer fielmente ao Presidente da Republica, ao seu
império, aos seus caprichos, defender e garantir os poderes constitucionais — Constituicdo de 1946; ou garantir
e defender os poderes constituidos — Congtituicio de 1967. E necessario que 0 povo ndo conte com ninguém
acima dele nas disputas dos Partidos, que S5 ele, por S mesmo, e por seus legitimos representantes nos Par-
lamentos e nos Tribunais, delibere e atue. A ideologia que lhe impede a maioridade, Ihe tolhe as liberdades e
os direitos, se evaporard como nevoeiro ha manha de sol. A democracia ndo temeré a liberdade nem fara dela
unicamente um instrumento descartavel e oportuno das transformagfes sociais, nem a liberdade servira para
esmagar os homens num mundo de senhores e dominados. Havera sempre, por maiores e mais largas que sejam
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Ademais, além de referenciar asteses dosjuristas, trazendo a Subcomissdo reflexdes
realizadas no ambito ingtitucional da Ordem dos Advogados do Brasil, o Presidente do Con-
selho Federal, Méarcio Thomaz Bastos, acrescentou a exposicao aos legisladores constitu-
intes seu posicionamento no sentido de repelir a doutrina da seguranca naciona e retira-la
da Constitui¢do, afastando do futuro texto normativo a possibilidade de se ter um Conselho
de Seguranca Nacional, sendo este, segundo ele, um ponto fundamental a ser observado.®

A repulsa a doutrina e a ideologia da seguranca nacional, segundo o advogado, se
devia em razéo das consequéncias funestas verificadas em todos os planos, de modo que o
fim da Lei de Seguranca Nacional, naguele momento de reconstitucionalizacdo do Pais, era
medida necesséria. E, depois de promulgada a nova Constitui¢cdo, ndo se produziriamais lei
neste sentido, mas se incluiriam no Cadigo Penal os tipos de crimes que se pudessem com-
eter contra 0 Estado democrético.®® N&o obstante o desmonte da ideologia da seguranca
naciona, também se referiu Méarcio Thomaz Bastos a polémica sobre a manutencdo ou néo
das Policias Militares:

Penso mais, neste primeiro momento em que tenho ahonrade faar perante
esta Subcomissdo, que o importante é que a politica de seguranga, na me-
dida em que se desmonte o arcaboucgo congtituciona da ideologia da se-
guranca nacional, € alguma coisa que tem que ficar sob aresponsabilidade
e aexecucdo, ndo apenas do Executivo, mas de todos os Poderes, acredito
gue uma questdo polémica, como € a questdo da manutengdo ou ndo das
Policias Militares deva ser resol vidaafirmativamente, no sentido que aPol-
icia Militar € um organismo que merece sobrevivéncia, nas circunstancias
concretas do Brasil, desde que se Ihe deem os instrumentos para que ndo
sgjamani pulada e usada. Eladeve perder avinculacgo que tem com o Exér-
cito de modo que, efetivamente, possater condi¢des de ser umaPoliciaque
ndo sgja uma forca auxiliar nem dos governadores, nem do Ministro do
Exército, mas que sgja efetivamente aquela policia que funciona model ar-
mente namaioriados Estados. [...] aminhaideia é de que a Policia Militar
sgja simplesmente uma parte, sem autonomia, mas uma parte com aparato
policia do Estado, assm como a Policia Civil é. Discordo, por exemplo,
em um trecho aqui do Anteprojeto Arinos, onde se diz que a Palicia Civil
pode ter pelotbes fardados. Eu acho que a experiéncia, desde que se des-
vinculem a Policia Militar da tutela do Exército, desde que se dé a ela
aguela subordinacdo que a Policia Civil tem, que todos os organismos tém

as maiorias, lugar para as oposicoes, nunca desamparadas da esperanca de serem um dia, com Unica legitim-
idade do voto, a maioria. As Forgas Armadas, nesse tempo novo e préximo, ndo vestirdo a pele dos lobos da
seguranca nacional, nem a espada de &rbitros carentes ou defensores da Constituicdo. Para elas ha espaco mais
alto, mais democréatico, sem a macula das facgdes. A submissdo alei, alei autorizada, consentida e deliberada
pelo povo brasileiro. Elas seréo o espelho e o orgulho de todos, ndo dos Partidos, ndo dos interesses, ndo dos
ambiciosos, ndo dos manipuladores, ndo da violéncia — elas participardo da legitimidade da democracia”.
Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 33.

% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 31.

% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 32.



ao Governador, eu acredito na viabilidade, na eficéacia da operagéo da Pol-
icia Militar junto com a Policia Civil, as duas repartindo as funcfes de se-
gurangadentro do Estado. [...] Eu ndo acredito que se deva extinguir aPol-
icia Militar, que se deva fazer a Policia Militar ser absorvida pela Policia
Civil, também ndp acho queisso dé certo, discordo do projeto, nesse ponto

[..].5

No dia 28 de abril de 1987, por ocasido da 9? reunido ordinaria da Subcomissao,
foram reali zadas duas audi éncias publicas; umatendo como conferencista o Professor e Cor-
onel da Reserva Geraldo Cavagnari Filho, Diretor Adjunto do Nucleo de Estudos Estraté-
gicos da Unicamp; e a outra audiéncia contou com a participacdo do Presidente da Associ-
acdo Naciona dos Delegados de Policia do Brasil, Delegado de Policia Civil Cyro Vidal.

O Presidente da Associacao dos Delegados de Policiainiciou sua exposi ¢ao aos con-
stituintes destacando que “a policia nada mais ¢ do que uma entidade prestadora de servigos”
e, em razdo disso, seria eminentemente civil, porque voltada para defesa do cidadéo e a
prestacdo de servicos a comunidade. Dessa maneira, ndo haveria confusdo conceitual entre
seguranca publica e seguranca interna. Nesse sentido, criticou o Delegado de Policia a ndo

existéncia de um sistema de seguranca publica na Constitui cao vigente a época:

O que n6s desgjamos é que ndo se faga confusdo entre os conceitos de se-
guranca publicae de segurancainterna. Entendemos que segurancapublica
nada mais é do que, repito, a prestacdo de servicos a comunidade, objeti-
vando a defesa da populagdo, objetivando proporcionar seguranca a proé-
priacoletividade. Nao compete a Policia Civil, como ndo compete apolicia
como um todo, a atividade de seguranca interna, atividade de defesa do
polo, atividade de defesa territorial ou atividade de ocupacdo territorial.
Essas s80 as atividades préprias das organizagdes militares. Entendemos
gue a policia é eminentemente civil, porque ela deve ter, repito, pelater-
ceiravez, asuaatividade voltada para adefesado cidad&o, paraaprestacéo
de servico a comunidade, para a defesa da propria coletividade. Se nés es-
tudarmos a Congtituicdo atual, poderemos verificar que ndo existe o
sistemade seguranca publica alocado nessa Carta. Na verdade, existem re-
gras paraa Policia Federal, regras para a Policia Militar, como reserva das
Forcas Armadas Federal, para o Ministé&rio Publico, para o Poder Ju-
diciario, para o funcionalismo publico, de forma gerd, para, repito, a se-
guranca geral, a seguranca interna e a seguranca externa, mas ndo existe,
na atual Constituicdo, dispositivo de qualquer natureza que se preocupe
com a protecdo do cidaddo. [...] Queremos, Sr. Presidente, que a policia
realmente preste servicos ao povo; que ndo sgia um algoz da popul agéo;
ndo se vincule avioléncia, paraobter a certeza de autoria ou materialidade
do fato; queremos que a policia sga respeitada como organizacdo
prestadora de servicos. [...] O que entendemos, narealidade, € que a Rev-
olucdo, ao ter priorizado 0o segmento militarizado, colocou em segundo

57 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 19 jul. 1987, p. 33, 35 e 38.
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plano a defesa do individuo e da sociedade, e deixou para 0 segmento in-
ferior aprépria protecdo do meio comunitario.®

Outro ponto abordado pelo Delegado de Policia Civil Cyro Vidal referiu-se ainves-
tigacéo criminal e a funcdo de policia judiciaria, sendo esta propria da Policia Civil, criti-
cando, pois, propostas que procuravam conferir ao Ministério Plblico o controle do inquérito

policial, por trazer, com isso, SUposto risco ao equilibrio na persecucdo penal:

A investigagdo criminal, como primeiro elemento da Policia Judici&ria,
COMO passo primeiro napersecucdo criminal, queval oferecer os elementos
necessarios ao 6rgao acusador oficial, para que este possa perseguir a au-
toria do fato até a sentenca final, deve ser uma atividade exclusiva de
cidaddos policiais devidamente habilitados como tal, e habilitados pelo seu
curso de formacgo juridica, habilitados nas academias de policia, habilita-
dos pelos seus cursos de formagao técnica e habilitados pelos seus cursos
profissionalizantes. Esta investigacdo policia deve ser propria da Policia
Civil. [...] Sabemos perfeitamente de propostas que pretendem passar ao
Ministério Publico estafuncdo de avocar o inquérito policial, supervisiond
lo e dirigi-lo. N&o tem o organismo acusador oficial condicdo elementar
estrutural para tal fiscalizacdo. [...] Em se aceitando essa avocatura,
teriamos o desequilibrio na persecucéo criminal, j& na sua fase processual
pena. De um lado, adefesa, de outro, aacusacdo. Se nessafase preambular
acusattria competisse também ao Ministério Publico aformagéo daprova,
sem davida que teriamos o desequilibrio entre a defesa e a acusagdo. |...]
Repelimos, de pronto, e com toda aveeméncia. A atividade de Policia Ju-
diciaria é propria da Palicia Civil, preparada, estruturada, com competén-
ciae profissionalizada como tal.%°

Manifestou-se, igualmente, o Presidente da A ssociacdo dos Del egados de Policia so-
bre a atuacdo preventiva, repressiva e de apuracdo das infragdes penais como fungdes da
Policia Civil, apresentando a Subcomissdo proposta visando garantir no futuro texto con-
stitucional as prerrogativas e fungdes dessa instituicéo, bem como a previsao de lei comple-

mentar, denominada de “Lei Organica da Policia Civil”, dispondo sobre normais gerais:

[...] Preparamos uma proposta para ser entregue a esta Subcomisséo. Nesta
proposta, deixamos evidente que a Policia Civil dos Estados, dos Territo-
riosedo Distrito Federal respondera, inclusive nos respectivos municipios,
e atuard preventiva ou repressivamente, exercendo também as atribuicdes
de Policia Judiciaria, com exclusividade, naapuracdo dasinfracOes penais,
na sua autoria e ha apresentacdo do elemento probante em juizo. Entende-
mos que na Constituicdo, no capitulo especifico “Da Seguranca Publica”
deve existir uma reserva para a Policia Civil, deve exigtir, inclusive, um
registro paraaingtituicéo policial. Gostariamos, Sr. Presidente e Srs. Con-

% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 20 jul. 1987, p. 73-74.
% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 20 jul. 1987, p. 74-75.
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stituintes, que essa reserva e esse registro fossem feitos a nivel de legis-
lacBo complementar, uma legislacdo complementar abrangente, que tor-
nasse uniforme a Policia Civil em todo o Pais, razéo pelagual elaboramos
a proposta de que, no capitulo futuro da Carta Maior, que diz respeito a
seguranca publica, estaria a reserva nestas condic¢oes: el complementar,
denominada “Lei Orgénica da Policia Civil”, estabelecera normas gerais
relativas a organizacdo, ao funcionamento, a disciplina, aos deveres, as
obrigacdes e as vantagens da Policia Civil, dependendo, inclusive, Exa.,
dessa estrutura, dessa espinha dorsal da prépria policia, a atividade fim,
gue € a seguranca publica. Nés, ainda da Policia Civil do Brasil, entende-
mos gue deva ser delegado aos Estados, para sua economia interna, a es-
truturagcdo das suas organizacOes policiais. [...] Queremos o reconheci-
mento, O registro, 0 assento da policia na propria Constituicdo. [...]
reconhecam o direito da policia civil ater um assento na Carta constituci-
ond.”

ApGs a exposicdo inicial, em que o Delegado Cyro Vidal fez a defesa dainstituicéo
Policia Civil parao futuro texto constitucional, foi abertaadiscussdo aos constituintes mem-
bros da Subcomissdo que o arguiram sobre determinadas questdes controvertidas, notada-
mente problematizando a inter-relacdo Policia Civil e Policia Militar, cujos trechos mais
importantes sdo destacados a seguir em razdo de seu valor histérico e politico, registros que
explicam como foi desenhado o modelo de seguranca publica da ordem constitucional de
1988, a partir do processo constituinte iniciado nas subcomissdes tematicas, abertas aos

grupos de pressao:

Congtituinte Arnaldo Martins™® — [...] Gostaria de saber de V. Sa. 0 se
guinte: se nds j temos uma policia uniformizada, que é a policia militar,
qual o motivo por que nds transformariamos tudo em policia civil, para
depois uniformizar? A segunda pergunta € a seguinte: parece-nos que se-
guranca publica poderd muito bem ser resolvida através de uma policia
militar encarregada de uma vigilancia ostensiva e preventiva, de uma pol-
icia civil, na base da investigacdo criminal, e da policia judiciaria
Queriamos saber de V. Sa. 0 que seria contrario se tivéssemos uma Secre-
taria de Segurancatendo os dois bragos, policiamilitar, paravigilancia os-
tensivaepreventiva, eapoliciacivil, parainvestigacdo criminal, eapolicia
dejustica. Gostariamos de saber 0 que € contrario aisso.

Sr. Cyro Vida —[...] A policia uniformizada é umapoliciacivil com seg-
mento uniformizado, mas ndo com estrutura militar. A Policia Militar tem
estrutura militar, tem inclusive todo um gpoio militar. Nos entendemos, e
aproposta Afonso Arinostambém trata desse aspecto, que a atividade poli-
cid é civil, que policia militar é policia dos militares. Quando se falaem
policia uniformizada, nés temos, Constituinte Arnaldo Martins, uma poli-
cia com cidaddo trgjando um uniforme, para que ele possa ser distinguido
de outro navia publica. [...] Entendemos que atividade de policia néo ne-
cessita ser militarizada, necessita ser t&o somente uniformizada, para que

0 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 20 jul. 1987, p. 75.
"1 Deputado constituinte Arnaldo Martins (PMDB-RO).
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sgjadistinta dos demais segmentos sociais. NOs jativemos, Exa., até 1969,
em todo o Pais, e em S&o Paulo, com contingente superior a 15 mil homens,
aGuarda Civil. [...] Quando V. Exa. diz que poderia ser feita esta divisao
entre a Policia Militar, para a vigilancia ostensiva, e Policia Civil, para
policia administrativa e investigagéo criminal, V. Exa. coloca a dicotomia
de mando, separa, elaboraadicotomiade comando, deum lado, 0 comando
para o policiamento, de outro lado, 0 comando para investigacdo e para
policia administrativa. N& me parece que essa seja uma medida de boa
ordem adminigtrativa. A divisdo de comandos implica muitas vezes em
conflitos, implica muitas vezes em confronto, cada um por vezes pre-
tendendo ou usurpar ou sobrelevar a posicdo de outrem. Nés entendemos
gue a policiatem caracteristicas eminentemente civis.

Constituinte Ottomar Pinto”? — [...] V. Sa. defendeu as teses de ocupacdo
de todo o espaco da seguranca publica pela Policia Civil. Entendemos, di-
versamente de V. Sa, que a Policia Militar como a Policia Civil fazem
parte da cultura do povo brasileiro. N&o é possivel, no desenho de uma
nova ordem constitucional no Brasil, smplesmente se desgjar apagar a
presenca da Policia Militar nas ruas, no patrulhamento, no policiamento
ostensivo e no policiamento preventivo. Isso faz parte da vida brasileira
[...] Seraque os oficiais da policia ou os sargentos da Policia Militar ndo
poderiam receber esse grau de profissionalizagdo durante 0 seu curso e,
concomitantemente com a Policia Civil, respeitando os tragos culturais da
vida brasileira, exercerem simultaneamente essa tarefa? [...] Por que ndo
manter esses diversos segmentos prestadores de servigo publico, o policia
fardado, militarizado, e o policial civil, natarefa comum de, quando for o
caso, fazerem essa apuragdo criminal?[...].

Sr. Cyro Vida —[...] Eu néo pretendi e, também, ndo tenho essa veleidade
e ndo me sinto com pretensdo de apagar a Policia Militar dos escritos
nacionais. Eu apenas entendo que a seguranca publica € uma atividade
civil. [...] E sabe V. Exa, ilustre Congtituinte Ottomar Pinto, a seguranca
tornou-se, hoje, quase que uma palavra de ordem; em todo local, em
gualquer enquete, em qualquer entrevista, 0 primeiro ponto que se coloca
é exatamente este. E 0 medo permanente, a falta de seguranca, a fata de
tranquilidade. No que diz respeito, ainda, aV. Exa., nasua sugestdo de que
segmentos da Policia Militar pudessem redlizar atividades de policia ju-
diciaria, eu diriaaV. Exa. que nds estariamos entdo, praticamente, dentro
do Estado militar, onde tudo seria militarizado, faltando tdo somente a Jus-
tica para ser militarizada. N6s temos, na realidade, que ter o poder civil, e
aautoridade policia é eminentemente civil.

Constituinte Ottomar Pinto — [...] Mas, Dr. Cyro Vidal, seguranca interna,
de acordo com a doutrina da ESG [...], € um assunto que se liga, funda-
mentalmente, as Forcas Armadas. Seguranca publica, estasim, oslitigios,
antagoni smos entre cidad&os, entre um cidadéo e a sociedade, entre grupos
societarios, este assunto diz respeito basicamente a Policia, sga Policia
Civil, Judiciaria, repressiva, no conceito atual, seja a Policia Militar, pre-
ventiva, ostensiva, e com uma conotacdo ndo téo importante como a Civil,
mas emprego eventual como elemento do Judiciério. Até concordo com V.
Sa. que sgja af astada do segmento judiciario essa valéncia da Policia Mili-
tar. Mas a sua presenca como elemento preventivo, a presenca dela como
0rgao de patrulhamento, V. Sa. que é um profissional da seguranca, sabe

2 Deputado congtituinte Ottomar Pinto (PTB-RR).
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gue a atividade patrulheira é fundamental para a tranquilidade da comuni-
dade. N&o é apenas ficando na delegacia, sendo chamada ou acionada pelo
telefone ou pelo rédio que apoliciavai dar seguranca ao cidaddo. A ativid-
ade patrulheira é muito importante, e eu acho que, em vez de pegar um
cidaddo da Policia Civil e botar uma farda e dizer “vocé € um patrulheiro”,
por que ndo aproveitar aPoliciaMilitar, com a suatradicdo, jaincorporada
aos costumes e habitos brasileiros nesse mister?|[...].

Sr. Cyro Vida - [...] Quanto ao problema do patrulhamento feito por ati-
vidade militar, eu lembro V. Exa que aé 27 anos atras, esse
patrulhamento, em grande maioriados Estados, erafeito pelaGuarda Civil.
Com o advento da Revolugdo, a partir de 1969, eu jadisse isto aqui, aRev-
olucdo priorizou aorganizacdo militar por interesses e por umadoutrinada
propria Revolugdo, e simplesmente apagou, como se ndo tivesse existido,
a Guarda Civil. Narealidade, hoje, é o sistema que se adota. Entendemos,
porém, que esse sistema deva ser substituido por um sistema de natureza
absolutamente civil.

Constituinte Hélio Rosas™ — [...] A proposta é evidente[...] retirar das Pol-
icias Militares, gue nem precisariam ter o nome de Policias Militares, po-
deriam ser Forga Publicae, como o senhor bem lembrou, no Estado de S&o
Paulo é afusdo daForga Publicacom aGuarda Civil, com suastradicionais
missdes de zelar pela seguranca dos cidadaos e de preservar a ordem pu-
blica, transferindo essas missdes para as Policias Civis. Eu pergunto seisso
ndo contraria frontalmente a realidade nacional, pois as Policias Militares
estdo organizadas em todos os Estados, em todos os Territérios e no Dis
trito Federal com efetivos muitas vezes superiores aos das Policias Civis.
Desmontar uma organizacdo policial em pleno funcionamento, com toda
essa estrutura, para se montar outra, ndo representard elevados custos?
Quem pagara esses custos e quem colherd os beneficios?|...].

Sr. Cyro Vidd - [...] quando V. Exa. menciona as dificuldades evidentes
de se substituir as atividades das Policias Militares, eu também concordo
plenamente com V. Exa. S8 mais de 300 mil homens, hoje, fardados, mil-
itarizados, reservas, forcas auxiliares e que executam, como disse hoje o
representante do Exército, supletivamente a funcdo de seguranca publica.
N&o seria uma mudancga assim como hum passe de mégica. Evidente que
ndo ha condicdo como ta. Seria uma mudanca lenta, uma mudanca pro-
gressiva, mas que se chegasse a0 desiderato de que atividade de seguranca
publica fosse eminentemente civil.

Condtituinte Roberto Brant’® — Quero apresentar duas questdes. A
primeira, diz respeito a transferéncia da competéncia atual das Policias
Militares, de realizarem o policiamento ostensivo, para a Policia Civil. A
grande demanda da sociedade urbana hoje é por mais seguranca. Durante
esses Ultimos 15 anos o Estado brasileiro se aperfeicoou em dar mais se-
guranca ao Estado, negligenciando a seguranca do individuo, numa con-
juntura em que a violéncia e a criminaidade se expandem progressiv-
amente. Entdo, eu me pergunto se essa seriarealmente uma prioridade con-
stitucional modificar nesta altura a atual situagéo, ou sgja, desmontar uma
estrutura que estd montada hamai s de cem anos e gue bem ou mal funciona
com eficécia e com eficiéncia na maioria dos Estados brasileiros. E uma

3 Deputado congtituinte Hélio Rosas (PMDB-SP).
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instituicdo que esta universalizada, existe em todos os Estados, existe em
todos os Territorios e existe também no Distrito Federal. Ha um ponto agui
najustificativa do projeto da Associacdo dos Delegados de Policiade Bra
silia que diz: “A maioria dos paises adiantados do mundo aceita como ab-
solutamente certa a caracteristica civil do servico de seguranga publica”.
Eu ndo questiono essa afirmagdo, apenas diria que no Brasil, a peculi-
aridade da organizacéo brasileira, o militar das policias estaduais ndo é um
militar na plena acepcdo do termo, porgque nos temos as Forgas Armadas
gue sdo realmente militares e temos, no outro extremo, a sociedade civil, o
poder civil. Eu diria que as Policias Militares, naforma como €elas sdo or-
ganizadas, s80 uma situacdo intermediaria. Elas ndo sdo militares quanto
as Forcas Armadas. O que temos defendido aqui € queinclusive ela se de-
digue datutelae da supervisdo das Forcas Armadas, que sdo encarregadas,
prioritariamente, de assegurar a defesa externa do Pais e ndo tém fungdes
relativas a seguranca publica, a seguranca do individuo. O que acho é que
pararedizar o policiamento ostensivo, numa sociedade complexa como a
nossa, a policia se realiza, ela se organiza militarmente, apenas ela se or-
ganiza segundo adisciplinamilitar e segundo os canones da subordinacéo
e da obediéncia. Creio que isso ndo atorna militarizada no sentido vulgar
do termo. Acho que nds temos ai um nivel intermediério, que atende per-
feitamente as situagBes que existem em todo o mundo, em que a seguranga
écivil. E ago que deve estar sob 0 controle da sociedade civil. E tanto isso
€ verdade que nds pregamos que as Policias Militares sejam exclusiva-
mente subordinadas aos governadores do Estado. Quer dizer, ndo tem
nenhuma vinculagdo com as Forgas Armadas. Estamos atendendo a esse
reguisito de assegurar-se o controle civil sobre aPolicia Militar. Esse con-
trole hoje é amplo eirrestrito. [...] Eu considero que aorganizagdo das Pol-
icias Militares, baseada na disciplina e na subordinacdo, é a maneiramais
eficiente de €l as se organizarem para combater a criminalidade violenta. O
gue eu considero de assegurar o controle civil é exatamente desvincul &-las
da subordinagdo ao Exército ou Inspetorias das Policias Militares, que é
uma unidade do Exército, e subordinélas exclusivamente aos Governa-
dores dos Estados. Ento, nesse sentido, elas se tornam instituicdes civis,
embora organi zadas anal ogicamente em forma de organi zacdo militar.

Relator Ricardo Fiuza™ — [...] Nés queremos evitar de qualquer forma a
intervencdo das Forgas Armadas naordem internado Pais. Paraisso, temos
gue ter também uma Policia Militar devidamente aparelhada e apta para
desempenhar 0 seu papel, como temos sobremaneira de instrumentalizar a
Policia Civil, sgja dando-lhe um ordenamento juridico mais competente,
como |he dando meios para que cada dia melhore. Ninguém h& de querer
dizer que a Policia Civil do Brasil € perfeitanem aPoliciaMilitar. Nada é
perfeito neste Pais. NGs somos um Pais em desenvol vimento, e eu vou ten-
tar compatibilizar os diversos documentos recebidos e trazer & Comisséo
para debate.”®

A audiéncia publica seguinte, realizada no dia 29 de abril de 1987, teve por objeto

“o papel das Policias Militares e do Corpo de Bombeiros Militar”, contando com a presenga

S Deputado congtituinte Ricardo Fiuza (PFL-PE).
76 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 20 jul. 1987, p. 75-83.
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de Oficiais das Policias de alguns Estados brasileiros.”” Nesta reuni&o, o0 Comandante-Geral
da Policia Militar do Estado de Goias destacou aos constituintes “o papel das Policias Mil-
iares para a manutencéo da ordem e tranquilidade publicas, segundo conclusdesdo |11 Con-
gresso Brasileiro de Policias Militares”, realizado em Belo Horizonte em fevereiro de 1987.

Antes, porém, de declinar as conclusdes do documento oriundo do evento nacional
realizado em Minas Gerais, o referido Oficial fez breve defesa da manutencéo das Policias
Militares e discordou da proposta apresentada pela Comissdo Afonso Arinos que, como ja
analisado anteriormente, ndo privilegiava o modelo militar de policia para a seguranca pu-
blica:

Nos aspectos juridico-institucional e legal, reconhece-se que 0 momento
histérico-politico da nagdo brasileira estd a recomendar a preservacdo das
Policias Militares como institui cdes permanentes de protecao e socorro ao
cidaddo e a comunidade. [...] Ousamos discordar, frontalmente, das con-
clusBesaque chegaram osilustresintegrantes da Comissdo Afonso Arinos,
pelo smples motivo de ndo haverem se baseado em critérios condizentes
com as tradigOes brasileiras, com arealidade econdmicavivida pelos Esta-
dos-membros da Federac&o e, sobretudo, pela auséncia de participacéo de
mais de 300.000 policiais militares em qualquer momento dos trabahos
que foram desenvolvidos no Hotel Gléria, no Estado do Rio de Janeiro.
N&o se consultou a realidade atual, desconheceu-se o passado, e projetou-
seum futuro sem selevar em conta atradicionalidade da existéncia secul ar
de corporacdes que sempre teve sua preocupacao voltada exclusivamente
para o exercicio integra de sua atividade.”

As conclusfes do |11 Congresso Brasileiro das Policias Militares, fruto de uma re-
unido entre os Comandantes-Gerais, realizada entre 8 e 14 de fevereiro de 1987, segundo o
documento, representavam os ansei os de todas as corporacdes policiais militares brasileiras
“para que continuem prestando a sua parcela de contribuicdao e de prestacao de servigos a
todos os que se acham ocupando o nosso territorio”; tais propostas representariam, ainda
conforme o documento, “um grande e necessario avango sobre as atividades realizadas pelas
Policias Militares do Brasil”. Foram nove conclusdes, devidamente acompanhadas de justi-

ficacao, apresentadas aos |l egidladores constituintes da Subcomissdo nos seguintes termos.

a) Manutencdo do cardter militar de instituicdo permanente das Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares; "

77 Cel. PM Mério Nazareno Lopes Rocha (PA); Ten. Cel. PM Silvio Ferreira (RS); Cel. PM Waltervan Luiz
Vieira(GO); Ten. Cel. PM Nelson Freire Terra(SP); Cel. PM José Braga Jinior (MG); Cel. Paulo José Martins
dos Santos, Corpo de Bombeiros Militar (DF).

8 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 50.

9 “Justificagio: Nossa patria tem sofrido um processo de alteragdo de estruturas organizacionais desde o Brasil
Colbnia, até os nossos dias. As Policias Militares, pelatradicionalidade dos servicos que executaram ao longo
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b) Responsabilidade pela manutengdo da ordem e seguranca publica nos
Seus respectivos territorios; &

c) Subordinacao direta aos respectivos Governadores;

d) Condicao de Forca Auxiliar do Exército;®

de suas existéncias mais que centenarias, todavia, dada a estrutura que lhes da sustentagdo, tem permanecido
atuante em sua destinagdo legal, modernizando-se a fim de enfrentar as dificuldades que o progresso sempre
traz em sua esteira. Evoluiram tanto quanto aos métodos, como na modernizagdo do seu emprego na atividade-
fim. Hoje, como todos os Senhores sabem, ndo se encontra um Unico povoado neste Pais onde ndo se faca
presente o policial militar, constituindo-se muitas vezes, na alternativa exclusiva de representacdo do Poder
Publico a se manifestar nessas longinquas e perdidas localidades, seja nas dificuldades do Amazonas, Mato
Grosso, Goias, Parg, seja nas grandes metrépoles como Rio de Janeiro, Sao Paulo, Porto Alegre, Brasilia, etc.
Inacessiveis currutelas, onde sequer jamais pisaram o bacharel e o doutor, tém, de maneira permanente, o
policial militar, trabalhando diuturnamente para que pessoas e bens sejam resguardados da acdo delitiva
daqueles que se colocam a margem da sociedade em que vivemos. Esses herois andnimos, que se sacrificam
em beneficio dos seus semelhantes, onde quer que se achem, sempre est@o prontos para servir, paratrabalhar,
parapossibilitar que ndo se rompa anormalidade da vida dos cidadados, atuando de imediato quando ta ocorre.
Sao cerca de 300.000 policiais militares disseminados em todos os recantos da Patria que nos é comum”. Diério
da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 51.

80 «Justificacdo: Ja é do conhecimento de todos que se fazem presentes nesta Subcomissdo o axioma juridico
de que a ‘seguranga ¢ um direito do cidaddo e um dever do Estado’. Ja ndo se admite, nos dias modernos, que
a defesa do cidad&@o seja por ele mesmo efetivada. A vinganga privada ndo encontra guarida na legislagdo de
qualquer pais. O Estado moderno efetivou a criagdo de mecanismos e 6rgaos capazes de, em defesa do cidaddo
e dos seus bens, substitui-lo a fim de promover a seguranca e a tranquilidade geral de tantos quanto desejam
trabalhar e progredir. Esses mecanismos de defesa do cidad&o e dos valores que cultua, no Estado moderno,
foram aperfeicoados. A prevencdo para a realizacdo dessa defesa e protecdo, no Brasil, ficou destinada as
Policias Militares. Com osinstrumentosjuridicos agoraexistentes, eliminou-se, vez por todas, as possibilidades
de o individuo, ferido em seus direitos, realizar a justica pelas proprias maos, que era comum em épocas me-
dievais. A proposta, como se vé, delimitaaacdo de cada PoliciaMilitar ao territério que é ocupado pelo Estado
membro, mantendo-se, assim, a sua autonomia em relacdo a sua capacidade de prover as suas necessidades de
seguranca aos cidaddos gque habitam seu espago geografico”. Diério da Assembleia Nacional Congtituinte
(suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 51.

81 «Justificagdo: Nas situacdes rotineiras, quando ndo ha quebra da normalidade da vida dos cidaddos, as Poli-
cias Militares realizam o seu trabalho preventivo, através do policiamento ostensivo (fardado) impedindo que
acOes delituosas ocorram; em situacdo de normalidade a prética delituosa, conquanto néo previsivel, pode se
repelida prontamente por qualquer cidaddo, inclusive com a possibilidade hoje constitucional mente consagrada
pelo direito moderno de que qualquer do povo pode prender em flagrante e conduzir o infrator dalei a presenca
da autoridade competente para os atos posteriores. Para o policial militar tal acdo congtitui um dever; parao
cidaddo uma permissdo legal. Momentos ha, todavia, em que a normalidade é rompida de forma que o cidad&o
comum ja ndo mais tenha condicdo de atuacdo para reprimir aviolacdo de direitos, como nas comogdes intes-
tinas e nas graves perturbactes da ordem. Muitas vezes decisdes politicas fazem com que a normalidade seja
restabelecida, seja através do didlogo que arrefece 0s &nimos e conscientiza os cidadaos, sejaatravés dapropria
percepcdo de que ndo mais se faz necesséaria a intervencdo do Estado para a solucdo da grave perturbacgo.
Quando tal ndo ocorra, todavia, estaria a Policia Militar diretamente vinculada a uma direta subordinacéo a
uma autoridade civil, o Governador do Estado, que decidiria 0 momento exato de seu emprego para fazer o
retorno a normalidade necesséria da vida dos demais cidaddos. N&o poderia a Policia Militar, que por sua
propria destinacdo ndo se envolve em politica, atuar sem o respaldo do Poder Executivo que analisa, dialoga e
consegue, na maioria das vezes, fazer o retorno a normalidade sem a necessidade do seu emprego em carater
repressivo. E, na 6rbita estadual, ninguém esta melhor capacitado para o ordenamento desse emprego repres-
sivo que o Governador do Estado, representante do povo e que age em sua defesa e na dos demais integrantes
da maioria da populaggo. Sendo uma decisdo de natureza politica, evidencia-se, assim, a necessidade de que
sgja tomada por um politico. Assim, além de preservar-se a instituicéo, também se preservara a autoridade do
Chefe do Poder Executivo natomada de decisdes que implicardo, evidentemente, em desgaste politico”. Diério
da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 51.

82 «Justificagdo: Todos os brasileiros conhecem ou ji ouviram falar da Guerra do Paraguai e dos feitos heroicos
dagueles que participaram dos combates que visavam a manutencdo da integridade do nosso territério. Talvez
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€) Organizacdo fundada na hierarquia e disciplina militares;

f) Competéncia exclusiva para 0 exercicio e controle da policia osten-
siva®

tenha sido a mais cruenta confrontacdo ocorrida na América Latina. Poucos sabem, todavia, que nessa ocasiao
aatuacdo das Policias Militares, através dos Corpos de Voluntarios da Péatria, foi fator decisivo para que man-
tivéssemos a integralidade e a intocabilidade das nossas fronteiras geogréficas, grandemente ameacadas pela
invasdo sofrida pelo Brasil. As Policias, continuamente adestradas, forneceram os contingentes maiores para
que a defesa do territdrio pudesse ser feita, naguela ocasido, de maneira imediata e pronta, repelindo-se o
agressor e garantindo o respeito a soberania do nosso territério. Muitos milicianos de todo o Brasil tombaram
afim de que a Pétria fosse respeitada e se mantivesse tal qual hoje a encontramos. Dai por que de se perman-
ecerem as Policias Militares como Forgas Auxiliares do Exército, sujeitas a convocagao, incorporagéo e mobi-
lizagcdo, tudo na forma que a legislacdo ordinaria prevé. Nos Estados modernos, todos sabemos, todos os
cidaddos sdo responsaveis pela defesa de sua soberania, constituindo-se as Policias Militares em forgas que
estardo permanentemente adestradas parao emprego imediato, sempre na forma que for estabelecida pela leg-
islagdo ordindria, que também deverd ser elaborada pelos ilustres integrantes das Casas legislativas que inte-
gram o Congresso Nacional”. Diério da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987,
p. 51.

83 «Jystificagdio: Os principios da hierarquia e disciplina rigidos, durante a constante e permanente evolucio
das sociedades, sempre se constituiram no alicerce seguro que permitiram amanutencdo ndo sb de organizactes
militares, como também de organizagdes civis, como é o caso da prépria Igreja Catdlica. Mantiveram-se
incélumes, sem, contudo, deixar de participar do progresso das comunidades em que se achavam inseridas. A
nossa convicgdo, pois, é ade que o cardter hierdrquico rigido e a disciplina militar sdo fatores imprescindiveis
para que se possa manter incélumes as instituicdes que devem e necessitam perdurar no tempo. A disciplinae
a hierarquia devem ser consideradas como mecanismos controladores do abuso de autoridade e inibidores do
desvio de poder. A rigor, como € sabenca comum, todas as policias tém, sejam quaisguer que forem os paises
considerados, umas mais outras menos, estrutura organizacional, conduta administrativa e operacional com
embasamento nos principios da hierarquia e disciplina militares. A disciplina e a hierarquia sdo apenas meios
escolhidos a fim de se atingir os objetivos almejados. Nédo constituem, de forma alguma, fim em si mesmo”.
Diério da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 51.

84 «Justificagdio: Cada setor que trata da seguranga do cidaddo, necessariamente, tem que ter bem definido o
seu papel no contexto congtitucional, que posteriormente serd explicitado pela legislacdo ordinaria. Necessari-
amente ndo ha que existir uma Unica forga policial, mesmo porque a Unido também deve ter a sua atuacdo
garantida para a investigacdo de delitos que ultrapassem as fronteiras dos Estados membros, ou que, pela sua
natureza, ndo possam ser apresentados a autoridade competente sendo através de mecani smos inexistentes e
longe do alcance das corporacgfes estaduais, tal qual ocorre com o contrabando, com o tréfico de drogas, etc.
Hoje a exclusividade que a atual Carta Magna da as Policias Militares paraarealizagdo do policiamento osten-
sivo (com emprego de uniformes, fardas) deve ser preservada, principalmente em razéo da experiéncia secu-
larmente adquirida e exercitada no dia a dia de todas essas corporacdes. Criar-se Policias Civis fardadas, evi-
dentemente, seria a reproducdo do que ja existe, mesmo porgue, como sabem 0s que viveram a época de suas
existéncias, também essas organizacfes se aquartelaram e procuraram a estrutura militar, apesar de ndo rigida,
para o exercicio das suas atividades. Municipalizar-se a agdo policial, como pretendido pelos notaveis da
Comissdo Afonso Arinos, esharra na dificuldade e na tradicionalidade existentes em nossa Pétria, de que ao
Estado membro compete a seguranca do cidaddo. Além do mais, evidentemente, recursos que poderiam ser
destinados a atividades de que necessitam 0s municipios, teriam que ser alocados paraessa atividade. O Juizado
de Instrucéo, que somente ndo foi adotado no nosso Pais, no passado, devido as dificuldades de comunicagdes,
japode hoje ser implantado com a edicdo de uma nova Carta Politica que daria maior abrangéncia as atividades
a serem desenvolvidas pelo Ministério Plblico, inclusive possibilitando-se-Ihe, como promotor da agéo penal,
participagdo mais efetiva na fase pés-delitiva, para o esclarecimento do fato e da sua autoria. [...] onde néo
chega o bacharel e o doutor, certamente sera encontrado o policial militar. A criagdo no texto constitucional
em gestac&o do Juizado de Instrugéo permitiria o gproveitamento dos atuais Delegados em fungdes mais con-
dizentes com a sua formag&o cultural, e possibilitaria dotar todos os municipios com pessoal altamente quali-
ficado para o exercicio das atividades de Juizes de Instru¢do, membros do Ministério Pdblico; eliminaria, por
sua vez, a dicotomia de organismos policiais dos Estados membros, permitindo-se maior facilidade para o
discernimento da atividade policial ostensiva, mesmo porque a atual Policia Judiciaria, com o Juizado de In-
strugdo, passaria a oOrbita do Poder Judiciario ou do proprio Ministério Publico”. Diério da Assembleia
Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 51-52.
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g) Competéncia da Unido para legislar sobre organizag@o, armamento,
efetivos, instrucéo e justica bem como sobre condigdes gerais de sua
convocacdo, inclusive mobilizacdo. Essa competénciando exclui ados
Estados paralegisar supletivamente;®

h) O direito de cidadania atodos os policiais militares e bombeiros mili-

i) Manutencdo da Justica Militar Estadual;®”

Sobre a defesa do carater militar, o Comandante Geral da Policia Militar do Estado

de Minas Gerais fez referéncia ao policiamento ostensivo e manutencdo da ordem publica

8 “Justificacdo: A rigor pretende-se que a Uni&o, ao legislar sobre Policias Militares, exerca um controle das
organizacfes nos Estados membros, a fim de evitar anomalias verificadas no passado, onde a tendéncia in-
dicava a formagdo de verdadeiros exércitos estaduais, inspiradores de ideias separatistas ndo condizentes com
o ideal que Ihes deram origem. Além do mais, como Forgas Auxiliares, necessario se evidencia que, quando
convocadas para integrarem a Forca Terrestre, dever&o ter capacidade e adestramento que lhes possibilitem,
de maneirauniforme, atuarem quando forem convocadas ou mobilizadas, como jaocorreu no passado. O Poder
Central contribuiria, ainda, de forma positiva e salutar na uniformizacdo de doutrina, de procedimentos, aravés
de legislagdo complementar que respeitaria a autonomia do Estado e as peculiaridades de cada regido”. Diério
da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 52.

8 «Justificagdo: A Constitui¢io brasileira, de maneiratradicional e odiosa, sempre manteve a injusta discrimi-
nacdo de ndo permitir o direito ao voto, ao exercicio pleno do direito de cidadania a algumas classes e pessoas.
Recentemente se reconheceu o direito do voto aos analfabetos, aos indigenas. Na Ultima eleicdo eles ja su-
fragaram os nomes de muitos dos que aqui hoje se fazem representar. Todavia, lamentavel mente, manteve-se
a exclusdo de pracas de pré, cabos e soldados das Forcas Armadas e auxiliares, de direito pleno a cidadania.
Justificar-se-ia tal anormalidade quando agueles que prestam o servico inicial obrigatdrio, conscrito, que per-
manegam um pouco mais de 8 meses em servico ativo, geralmente distante do seu domicilio €eleitoral, o que
ndo ocorre em relagdo aos policiais militares e aos bombeiros militares que, voluntariamente, ingressam e
permanecem em atividades como profissionais de segurancga por mais de 3 décadas. O principio da isonomia
deve e lhes pode ser estendido, uma vez que, paraingressarem nas Policias Militares, devem, necessariamente,
apresentar provas de que sdo inscritos como eleitores. Ingressando nas corporagdes, contudo, o direito ao voto
Ihes é cassado, sem qualquer razdo logica ou cientifica, ou mesmo de caréter juridico, exceto a imposicéo
autoritaria dos textos constitucionais que lhes impede o exercicio do voto. Somente nestas corporagdes mais
de 250 mil policiais militares e bombeiros militares so impedidos do acesso pleno ao direito a cidadania.
Vivendo e atuando sobre os problemas, das comunidades, tém muito mais condictes de exercitar a cidadania,
através da escolha dagueles que irdo administré-las, que aqueles que hé pouco tempo deixaram de ser discrimi-
nados, analfabetos, indigenas”. Diério da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul.
1987, p. 52.

87 «Justificagdo: A Justiga Castrense, tradicionalmente, sempre se destinou ao julgamento dos delitos cometidos
em razéo da condicdo de militares dos que se entregam a atividade de manter a paz e atranquilidade publicas.
Sa0 os delitos cometidos em razéo da propria condicdo profissional, da sua atuagdo, consoante defini¢éo que a
lei ordindrialhes d& Sendo Forcas Auxiliares do Exército, evidentemente crimes ha que somente por militares
podem ser cometidos, com é o caso dadesercdo, dainsubordinacdo, etc. Deve apreciar o fato, ejulgar o homem,
guem melhor o conhega. Antes de congtituir-se em justica de excegdo, é uma justica especializada (tal como a
Eleitoral, a do Trabalho, a Politica — na declaracdo do impeachment, etc.) que visa, com a sua agilidade, a
mantenca dos principios disciplinares necessarios a preservagdo dainstitui¢do. Ndo se deve impedir, como hoje
ocorre, que todos os Estados membros da Federacdo tenham seus Tribunais Militares. Essa discriminacéo,
tanto quanto incongtitucional, interfere na autonomia das unidades federadas”. Diério da Assembleia Nacional
Congtituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 52.



como atividade civil desenvolvida pela Policia Militar, a necessidade da hierarquia e disci-
plina militar na Policia e a contrariedade a desmilitarizacéo, proposta que esteve em dis-

cussdo durante o processo constituinte:

Temos plena consciéncia de que a manutencdo da ordem publica é uma
aividade civil que desempenhamos, basicamente, através do policiamento
ostensivo fardado. Nao fazemos policiamento militar. Nao ha policiamento
militar: haPoliciaMilitar, o que é bastante diferente. N@o seraadesignacéo
terminoldgica de nossa corporagdo que ira “militarizar” o policiamento.
Varias corporagOes tiveram, até a Constituicdo de 46, a designacdo de
“Forga Publica” que ¢, a proposito, muito mais expressiva que a de Policia
Militar e ndo subentende essa colocacdo errdnea. O nosso cardter militar
congtitui uma necessidade. Gostaria que 0s Senhores internalizassem bem
essa afirmagdo. Uma necessidade! Necessidade néo apenas da PM para s
mesma, mas em termos de interesse publico: A Policia precisa ser numer-
osa: com isso todos concordamos. Precisa estar bem armada e equipada:
eis outro ponto de concordancia. Precisa estar bem treinada. Estamos con-
vencidos de que sb a hierarquia e a disciplina militar podem assegurar o
controle e a prépria eficiéncia dessa forca pela sociedade. N&o ha outro
meio de asseguré-lo: aforga, sem ta controle, € um risco grande demais,
gue ndo se pode legitimamente correr. Gostaria, assim, de transmitir aos
Senhores que o adjetivo “militar” de nossas corporagdes ¢ uma mera
questdo terminol6gica. Mas a nossa condigio de “militar estadual” ndo o
deve ser: é uma garantiade controle social sem o qual se esfacela e se cor-
rompe a corporacdo, se dilui a sua prestacdo de servigos. A designacéo
Policia Militar ndo €, também, uma antitese a Policia Civil. De forma al-
guma. Policia Militar e Policia Civil ndo podem ser corporacles que se
contraponham mutuamente apenas quanto atais adjetivos: civil ou militar;
precisam, sim, agregar-se no substitutivo: policia. Entendemos, assim, que
a “desmilitarizacdo” das Policias Militares, quanto a esse tipo de regime
juridico de pessoal, imp&e deveres e conduta ética rigorosos, seria danosa
e irreversivel. Por outro lado, essa desmilitarizacdo, no que se refere ao
abandono de treinamentos tipicamente militares tipo combatentes, mano-
bras, etc., ja ocorreu. Proponho aos Senhores visitarem, mesmo de sur-
presa, qualquer quartel da Policia Militar e acompanharem suas atividades
de formagao de recursos humanos: irdo os Senhores encontrar, nos respec-
tivos curriculos, enorme desproporcao do ensino meramente militar ante o
ensino policial, este muito mais ministrado, mais rico, mais amplo, aberto,
voltado para as relagdes sociais e humanas. O ensino militar nas Policias
Militares se exerce, hoje, exclusivamente como condicionador de reflexos
de hierarquia e disciplina que nos sdo, como jafrisei, dorsais! 8

As manifestacBes dos oficiais representantes das Policias Militares perante a Sub-
comissdo tematica foram positivamente recepcionadas pel os legisladores constituintes. Al-
guns membros da Subcomissdo, presentes a audiéncia publica, inclusive tranquilizaram os

policiaismilitaresque ali estiveram no gque se refere amanutencéo do model o policial militar

8 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 55.
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defendido para o futuro texto constitucional, permitindo-se vislumbrar o éxito exercido por

esse grupo de pressdo no transcorrer dos trabal hos congtituintes:

Constituinte Sadie Hauache®® — [...] AsPolicias Militares representam uma
solucdo tipicamente brasileira. Ouvimos todos os exemplos, de outros
paises da Europa e da América e somos levados a copiar daqui e dali o que
deu certo em outros paises com necessidades e culturas diferentes. Temos
uma solucdo brasileira, com tradicéo de quase dois sécul 0s, e estamos pen-
sando sempre em mudar e criar quando na realidade, 0 que precisamos é
moralizar e aperfeicoar. O que ja dispomos com base na nossa tradicéo.
Somente com uma Policia Militar e uma justica eficiente, queremos o0s
marginais presos nas cadeiras, e 0 povo ordeiro e livre nas ruas. Solugéo
como a de fardar a Policia Civil, desmilitarizar a Policia Militar e tirar
Missdo0 de uma e passar para outra, SO para mudar, sd para dizer que, da
Nova Congtituicdo em diante, tudo mudou, € a atitude que certamente a
nossa responsabilidade para com o Brasil e 0 nosso povo ndo permitiréo.

Condtituinte Iram Saraiva® — [...] E é bem claro também que eu j& senti
nao sO na Subcomissdo, mas ouvindo 0s demais pares, que a Constitui¢cdo
a se escrever deixara bem clara a necessidade da existéncia das duas poli-
cias[...] paragque nos ndo entremos na esfera e possamostirar a atribuicéo
de uma policia e passar paraaoutra.

Constituinte Sadie Hauache — Eu quero externar aqui as Policias Militares
gue podem ficar tranquilas, porque também apresentamos dois projetos
referentes as Policias Militares. O primeiro, quanto a destinacdo constitu-
cional coerente com que agqui expus. E o segundo, estendendo o voto aos
cabos e soldados, policiais militares. Digo isso para que confiem na sinto-
nia dos Constituintes com o0 povo e as aspiracdes mais justas da sociedade.
(Palmas.)

Presidente Hélio Rosas™ — Pelo visto, se 0s Srs. Conferenci stas nos trouxe-
ram Varios preciosos depoimentos também véo levar muitas informagdes
auspi ciosas para os interesses das Policias Militares.*?

As trés audiéncias publicas seguintes trataram do papel do Conselho de Seguranca
Nacional; das Forcas Armadas, servico militar obrigatério e Ministério daDefesa, realizadas
nosdias 30 de abril, 5 e 6 de maio de 1987, sendo tai s temas expostos por oficiais das Forcas
Armadas. Ja a ltima audiéncia publica realizada pela Subcomisséo de Defesado Estado, da
Sociedade e de sua Seguranca ocorreu no dia 6 de maio de 1987, tendo como objeto
“atribui¢cdes do Departamento de Policia Federal” e contou com a presenga de representantes
da Direcéo Geral do Departamento de Policia Federal, da Associagdo Nacional dos Delega-
dos de Policia Federal e da Associacdo dos Servidores da Policia Federal.

8 Deputada congtituinte Sadie Hauache (PFL-AM).

9 Senador congtituinte Iram Saraiva (PMDB-GO).

91 Deputado congtituinte Hélio Rosas (PMDB-SP).

92 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 21 jul. 1987, p. 58, 64-65.



56

O Diretor-Geral da Policia Federal & época, Delegado Romeu Tuma, fez uma
apresentacdo declinando as atribui¢des da Policia Federal vigentes naguele periodo e apon-
tando quais seriam convenientes de se manter na proximaordem constitucional, destacando,
notadamente, o tréfico internacional de entorpecentes, em razdo das substancias téxicas
serem oriundas de além fronteira, salientando a possiblidade de que fossem estabel ecidos

convénios com as policias estaduais para o “combate regional ao pequeno trafico e uso de

entorpecentes”. %

Outro aspecto destacado pelo Diretor-Geral foi a atribuicdo de policia fazendaria,
responsavel por combater ndo s o contrabando, mas os crimes de colarinho branco.
| gualmente, observou o que se refere ao controle de estrangeiros, defendendo a permanéncia
de atribuicbes na Policia Federal da policia maritima, aérea e de fronteiras, tendo em vistaa
passagem de contrabando e entorpecentes nessas areas. Fez ainda, 0 Delegado Romeu Tuma,
adefesa daingtitucionalizacdo das Policias Civis estaduais na futura Constitui ¢do:

[...] necessidade dainstitucionalizacéo das Policias Civis nafutura Consti-
tuicdo, porque sem isso elas ndo poderdo ter uma estrutura de preparo e
exigéncias de ordem cultural, para gue possam dirigir as atividades contra
o0 crime organizado e outras atividades de responsabilidade da Policia Fed-
eral, que, muitas vezes, temos que contar com as Secretarias de seguranca,
através dos seus 0rgaos de combate ao crime. [...] Se ndo houver umain-
stitucionalizagéo das Policias Civis, uma organizacao imposta aos Estados
membros da Federacdo por uma Constituicdo Federal, que ela sgja com-
posta da autoridade policial formada em Direito ou Ciéncias Sociais, de
uma organizagdo baseada na hierarquia e disciplina, ficando na competén-
cia dos Estados a sua estrutura e composi¢éo, teremos sempre dificuldade
no trato com essas policias, porque sentimos, nas nossas Vvisitas a varios
Estados, que a Policia Civil ainda néo esta bem estruturada, por falta de
umaimposi¢céo de ordem legal, constitucional. [...] Na medida em que se
alarga a competéncia da Policia Federal, retira-se dos governos estaduais,
dos Estados membros, a responsabilidade de bem organizar as suas poli-
cias. Nosso desgjo € que a propria Constitui¢éo imponha a ingtitucionali-
zacao da Policia Civil, para que €la seja bem organizada e possa dar um
respaldo de policiajudiciaria a atividades criminosas regionais, cuja com-
peténcia jurisdicional impde isso. [...] Nao podemos mais viver de modo
gue a Policia Civil viva com a estrutura a vontade dos Governadores e
desgjosregionais. A Policia Civil tem, hoje, de fazer parte da nova Consti-
tuicéo, paraque ela sgjabem estruturada e aimposi¢cdo de que a autoridade
policia tenha a sua formacdo em Direito ou Ciéncias Sociais, para que
também se possa reivindicar, até na constitui¢aéo do quinto constitucional,
a escolha de um delegado de policia com o mesmo efeito de um Ministério
Publico. E o tripé que tem que funcionar.%

% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 82.
9 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 82, 87 e 89.
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Um ponto bastante criticado pel o Presidente da Associagdo dos Servidores daPolicia
Federal, Vicente Chelotti, foi a previsdo no Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos da
atribui¢ao da Policia Federal para “suprir a ac8o dos Estados para apuracdo de infracoes
penais de qualquer natureza, por iniciativa propria ou na forma da lei complementar”. Se-
gundo o referido servidor federal, tal competéncia seria uma “segunda instancia”, de uma

“superpolicia”:

Este item “suprir a agdo dos Estados para apuraco de infragdes penais de
qualquer natureza”, quer dizer que qualquer delito cometido na area es-
tadual que ndo tenha uma solugdo, passados 2, 3 meses ou 1 ano, tera que,
por necessidade, ser levado aesferadaPolicia Federa parafazer otrabalho
da Policia Civil. Isto, no nosso entender, € uma ingeréncia constante ao
trabalho da Policia Civil, e vai transformar a Policia Federal numa super-
policia, com superpoderes, uma policiade segundainsténcia, em que todos
aquel es delitos gue ndo foram elucidados na esfera estadual serdo transfer-
idos para sua atribuicéo. Sabe-se muito bem que existe o principio da opor-
tunidade. Quanto tempo mais selevaparainiciar umainvestigacdo, menos
chance temos de elucidar o crime cometido.®®

As criticas dos expositores ligados a Policia Federal uniram-se as criticas de mem-
bros constituintes da Subcomissdo em relacdo ao texto produzido pela Comissao Provisoria

de Estudos Constitucionais:

Constituinte Ricardo |zar® — [...] Nosso Relator e todos nds, Constituintes,
gue participamaos desta Subcomissao, ndo estamos tomando como baseini-
cial, como boneco da nossa Congtituicdo, o Anteprojeto Afonso Arinos,
gue ndo agradou, pelo menos amaioria.®’

Além disso, uma questéo trazida ao debate dos constituintes pelo Presidente da As-
sociagdo dos Servidores da Policia Federal foi a critica de se incluir a Policia Federal a
atribuicéo de fiscalizar rodovias e ferrovias federais, assim como rejei¢cdo da incorporagao

da Policia Rodoviaria Federal ao Departamento de Policia Federal:

Sr. Vicente Chelotti — [...] Fiscalizar rodovias e ferroviasfederais, além de
ser uma atribuicdo que esta totalmente fora do nosso contexto, acarretaria
um Onus muito pesado para 0 Departamento, e tememos que essa
atribuicdo va deslocar um efetivo muito grande e acontecer que ndo ten-
hamos condicdes de atender com proveito e com desenvoltura, como temos
feito até hoje.%®

% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 83.
% Deputado congtituinte Ricardo I zar (PFL-SP).

97 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 87.
% Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 83.



58

Sr. Relator Ricardo Fiuza® — [...] S6 para concluir, volto ainda a Policia
Rodoviéria Federal, que tenho sido, realmente, procurado por varios
grupos dessa agremiacdo, e pergunto: Na sua opinido pessoal, Dr. Romeu
Tuma, a Policia Rodoviéria Federal deve ou ndo ter poder de policia nas
rodovias federais, ou deve ser simplesfiscal de transito?

Sr. Romeu Tuma — Parto de uma tese de que foi oferecida a incorporacéo
da Policia Rodoviéria Federal. Tenho a certeza, creio que a convicgao dos
proprios Congtituintes, de que néo se faz policia por decreto.

Sr. Relator Ricardo Fiuza — Quer dizer que V. Exa acha que ela ndo tem
estrutura de policia.

Sr. Romeu Tuma — Nao, ndo tem. Ela tem que ter uma formagéo, para
poder ganhar o conceito e o poder de policia. Nao vejo nenhumarazéo para
se dar esse poder de policia aquele que foi contratado. A maioria é con-
tratada. [...]

Sr. Vicente Chelotti — [...] o problemada Patrulha Rodoviéria. Pela Comis-
s80 [Interministerial] ficou decidido com acordo do DNER [Departamento
Nacional de Estradas e Rodagem], do Ministério da Justica, que a Patrulha
Rodovi&ria faria parte, seria fundida a outro 6rgao subordinado ao DE-
NATRAN [Departamento Nacional de Trénsito], um Departamento
autbnomo, com verbas auténomas, com Departamento de Pessoal, com
uma nova carreira, porque o0 DENATRAN se ressente de pessoa para
aplicar a Politica Naciond de Transito. Ent&o, a Patrulha Rodoviéria seria
absorvida pelo DENATRAN e eles fariam o trabalho do patrulhamento,
gue fazem hoje, das rodovias federais, e seria o tentaculo fiscalizador da
PoliticaNacional de Transito, que é organizada pelo DENATAN. [...]

Constituinte Raimundo Lira!® — [...] Naturalmente as colocagtes que 0s
senhores fizeram dessa ndo juncdo da Policia Federa com as outras
patrulhas, tanto a Rodoviéria como a Ferroviéria, logicamente € com esse
objetivo de manter a Policia Federal num padréo qualitativo e profissiona
gue venha atender a essa necessidade da sociedade brasileira. [...]

Sr. Presidente José Tavares'® — [...] Quanto a transferéncia da Patrulha
Rodoviéria, que ndo tem nada com a Policia, concordo plenamente com o
que disseram aqui. E um perigo danado injetarem-se 7 mil e 500 homens
numa instituicdo que pretende continuar a sua construcéo em termos de
eficiéncia, de capacitacdo, de operancia. Colocar-se um pessoa que néo
tem nadaaver comisso seriacolocar sangue ruim em sangue bom. E muito
negativo, por outro lado, é louvavel a oposi¢ao da Policia Federal. Caso
ndo hgja afusdo da Patrulha Rodoviaria Federa a0 DENATRAN, por que
néo as Policias Rodoviérias estaduais assumirem, no &mbito dos seus re-
spectivos Estados? Ndo vejo mal nenhum [...].1%?

9 Deputado congtituinte Ricardo Fiuza (PFL-PE).

100 Senador constituinte Raimundo Lira (PMDB-PB).

101 Deputado constituinte José Tavares (PMDB-PR).

192 Djario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 89-91.



59

ApoOs a fase das audiéncias publicas, em que 0s grupos de pressdo puderam expor
suas opinides, defendé-las e debaté-las com os constituintes membros da Subcomissdo
temdtica, coube ao Relator desta apresentar 0 seu relatorio, seguido de um anteprojeto de
texto congtitucional contemplando os pontos pertinentes a seguranca publica. Em 12 demaio
de 1987, o Relator, Deputado constituinte pelo PFL de Pernambuco, Ricardo Fuza, subme-
teu a apreciacdo dos membros da Subcomissdo o documento por ele elaborado.

De acordo com o Relatério, a Subcomissio de Defesa do Estado, da Sociedade e de
sua Seguranca recebeu 240 sugestBes de 140 congtituintes, além de 2 projetos de Constitui-
¢do, um da bancada do Partido dos Trabalhadores (PT) e outro da bancada do Partido da
Frente Liberal (PFL).

Foram 44 sugestdes constituintes versando sobre seguranca publica, sendo 29 pela
preservacao das Policias Militares no policiamento ostensivo, com subordinagéo direta aos
Governadores dos Estados, juntamente com Policia Civil atuando como policiajudiciaria, 7
sugestdes pela fusdo das policias, a fim de formarem uma Unica Policia Civil, e outras 8
sugestdes tratando de assuntos diversos.

Além disso, ainda de acordo com dados do relatorio apresentado pelo Constituinte
Relator, 24 sugestOes estiveram relacionadas a Policia Militar e Corpo de Bombeiro Militar
como forgas auxiliares e reserva do Exército, sendo que destas, 19 eram pela permanéncia e
5 pelando vinculagdo a Forga Terrestre. Em relacdo a Policia Federal, foram 14 sugestdes
congtituintes, sendo 5 direcionadas a Policia Rodoviaria Federal.

A proposta apresentada pelo PFL ndo apresentava nenhuma disposicéo diretamente
relacionada a seguranca publica, ja o projeto de Constituicéo da bancada do PT propds, em
sintese: forcas policiais (Policia Federal e Policias estaduais) como 6rgaos de naturezaccivil,
sem vinculac&o a autoridade militar; que os Municipios poderiam organizar forcas policiais
mediante convénios com os Estados, Distrito Federal e a Unido; e, ainda, a extingdo do
Sistema Nacional de Informagdes e das Policias Militares dos Estados membros.

Em raz&o da onda de criminalidade e viol éncia que atingia a vida urbana das cidades
brasileiras, com repercussao no meio rural, seria necessario, segundo o Constituinte Relator,
impor tratamento mais adequado e transparente da questéo da seguranca publica. Desse
modo, era fundamental dotar a Constituigdo de um titulo denominado “Da Seguranc¢a PU-
blica” e assim constou do Anteprojeto do Relator Ricardo Fiuza, apresentado aos membros

da Subcomissdo temética:
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CAPITULOI
DEFESA DO ESTADO, DA SOCIEDADE E DE SUA SEGURANCA
Secdo V - DA SEGURANCA PUBLICA

Art. 19. A Seguranca Publica é a protegdo que o Estado proporciona
a Sociedade para assegurar a manutencéo da Ordem Publica, através dos
seguintes 0rgaos:

| — Policia Federal;

Il — Forcas Policiais;

I11 — Corpos de Bombeiros;

IV — Policias Judiciérias;

V — Guardas Municipais.

Segundo o Relator, o anteprojeto inovava com a criagdo de uma secdo especifica
sobre seguranca publica, com definicdo conceitual somada ao estabelecimento das com-
peténcias dos seus 6rgaos, e, com isso, modificava a | 6gica constitucional anterior. Visum-
bra-se, pela redagéo do enunciado normativo do caput do artigo 19, a vinculag&o conceitual
de seguranca publica com ordem publica, sendo, ainda, uma responsabilidade do Estado.

O artigo seguinte dispunha sobre a Policia Federal, sobrelevando, exatamente, a sua
condicédo de policiajudiciaria da Uni&o, declinando um rol reduzido de atribuicdes, se com-

parado a proposta da Comissao Afonso Arinos, analisadano item 2.1.

Art. 20. A Policia Federal é apoliciajudiciaria da Unido destinada
a

| — apurar infracbes penais contra as ordens politica, socid e
econdmica, particularmente aquelas prejudiciais aos servigos federais ein-
teresses juridicos da Unido;

Il — apurar o crime organizado, cuja prética tenha repercussdo in-
terestadual, exigindo repressdo uniforme de policiajudiciaria;

Il — exercer a censura no territério nacional;

IV — exercer apoliciajudiciariamaritima, aérea e de fronteiras.

Outra inovagao do Anteprojeto do Relator da Subcomissao foi em relagdo as “Forcas
Policiais”, referenciadas como 6rgao da segurancga publica, sendo destinado outro disposi-

tivo especifico:

Art. 21. AsForcas Policiais e os Corpos de Bombeiros s80 institui-
¢Oes permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia, disci-
plina e investidura militar, forgas auxiliares e reservas do Exército, sob a
autoridade dos Governadores dos Estados membros, dos Territérios e do
Distrito Federal, exercendo o Poder de Policia de manutencdo da Ordem
Publica, inclusive nas rodovias e ferrovias federais no ambito de suas re-
spectivas jurisdicoes.
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§ 1°— AsForcas Policiai s exercem com exclusividade as atividades
de policiamento ostensivo.

§ 2°— Aos Corpos de Bombeiros competem as ages de defesacivil,
seguranca e pericias contraincéndios, busca e salvamento.

§ 3°— A el dispora sobre a estrutura basica e condigdes gerais de
convocagdo ou mobilizagdo das Forgas Policiais e Corpos de Bombeiros.

Segundo o constituinte Ricardo Fiuza, a nomenclatura “Forgas Policiais” seria mais
adequada do que “Policias Militares”, justificando com fundamento historico essa alteracao,
tendo em vista que a Constituigdo de 1937 pela primeira vez denominou de “Forg¢a Poli-
cial”1%; assim como declinou razdes pelas quais se manteve a condic&o de forgas auxiliares
e reserva do Exército, pois além de referenciar a tradi ¢cdo constitucional, agregaria a opera-
cionalidade desejada para defesa territorial @ manutencéo da ordem internal®; ja o caréter
militar de seus integrantes seria exigido por conta da disciplina rigida, hierarquia forte e
condicionamento fisico e psicol dgico requeridos para a operacionalidade policial .1%®

E possivel observar, ainda, pela redacéo do enunciado do caput do art. 21 do Ante-
projeto do Relator que as Forcas Policiais— estaduais — ficariam responsaveis pel o exercicio
do poder de policia de manutencdo da ordem publica nas rodovias e ferrovias federais que
fossem localizadas nos limites do respectivo Estado membro. Infere-se, pois, que esta seria
a solucéo dada pelo Constituinte Relator, tendo em vistas as resisténcias envolvendo a ab-
sor¢éo da Policia (ou Patrulha) Rodoviaria Federal pelo Departamento de Policia Federal. A
proposta, além de ndo reconhecer a Policia Rodoviéria Federal como um érgéo da seguranca

publica, transferia suas atribui¢des a Forca Policial estadual, de caréter militar, extinguindo

103 “Instituidos e destinados para a preservagiio da ordem publica e protecio civil, as Forcas Policiais ¢ Corpos
de Bombeiros, integram a Constituicio Federal desde 1934, sendo conveniente lembrar que a Carta de 1937,
pela primeira vez, as denominou de Forca Policial”. Anteprojeto do Relator. Disponivel em: <http://www.ca-
mara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-132.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

104 «A condigdo de forgas auxiliares e reserva do Exército, tanto para as Forgas Policiais como para 0s Corpos
de Bombeiros, além de ja pertencerem a nossa melhor tradicdo constitucional e longe de significar qualquer
subordinagdo, traz, sem dlvida, indiscutiveis vantagens a operacionalidade desejada, seja para a defesa terri-
torial — em caso de guerra — seja para a manutencdo da ordem interna. A ndo preservagdo dessa condicdo —
forcas auxiliares e reserva do Exército — privaria a Unido da possibilidade de fazer uso datotalidade dos seus
recursos materiais e humanos, na eventualidade da ocorréncia de grave comocao interna ou de conflito armado
externo, ensejando a necessidade de criagdo de uma Guarda Nacional, composta de centenas de milhares de
homens, que oneraria o governo federal de modo intoleravel para as finangas publicas”. Anteprojeto do Relator.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-132.pdf>.
Acesso em: 28 fev. 2017.

105 «“para manter a operacionalidade de seus servicos executados normalmente em situagdes adversas e de
granderisco, exige-se dos integrantes das Forcas Policiais e Corpos de Bombeiros, disciplinarigida, hierarquia
forte, aém de condicionamento fisico e psicoldgico, que somente o estatuto administrativo militar pode pro-
porcionar, sendo perigoso e insensato submeter seus integrantes ao estatuto do funcionario ptblico civil”. An-
teprojeto do Relator. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/Documento-
sAvulsos/vol-132.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.
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afuncdo daUnido de exercer patrulha, com ou sem poder de policia, nasrodovias eferrovias
federais 1%

As Forcas Policiais, segundo o Relator, continuariam a fazer o policiamento osten-
sivo, como vinham exercendo “hd mais de um século e meio, desde o periodo regencial”,
pois, de “forma equivocada”, teriam recebido a “denominagao imprépria de Policia Militar,
sugerindo interpretagdes desastrosas”.'%” Por isso, o Constituinte Ricardo Fiuza propds a al-
teracdo da denominagao para “Forg¢as Policias” que, no exercicio dapoliciaostensiva, teriam
suas acoes complementadas pelas “Policias Judiciarias”, outra mudanga sugerida, em sub-

stituicdo as “Policias Civis”1%, dispostas nos seguintes termos do Anteprojeto:

Art. 22. As Policias Judiciarias sdo ingtituidas e destinadas ainves-
tigacdo criminal, dapuracéo deilicitos penais, a auxilio a Ministério PU-
blico e Poder Judici&rio na aplicacdo do Direito Penal Comum e na re-
pressdo criminal, exercendo o poder de policiajudiciéria, sob a autoridade
dos Governadores dos Estados, dos Territorios e do Distrito Federal.

Além de evitar a dicotomia semantica — Policia Militar vs. Policia Civil — a escolha
por “Policia Judiciaria” refor¢ava a destinacdo da instituicao a investigacao criminal, & apu-
racdo dos ilicitos penais e a sua inser¢céo no Sistema de Justica Criminal, relacionando-se
com Ministério Publico e Poder Judiciério. Assim, conjugado com o paragrafo 1° do artigo
21 — que tratava da exclusividade do policiamento ostensivo as For¢as Policiais — retirava-
se dos policiais civig/judiciarios a possibilidade de empreenderem este tipo de policiamento,
evitando gque exercessem vigilancia urbana, como se depreende da leitura do Relatorio do

Anteprojeto do Constituinte Relator da Subcomissio. 1

106 pogeriormente, o Congtituinte Ricardo Fiuza deixou clara essa posicio, ap manifestar-se em reunido da
Comissdo Tematica: “E aqui o objetivo € incorporar a atual Patrulha Rodoviaria Federal ligada ao DER, que
néo tem poder de policia, ndo tem organizacdo, e que ansiava ir para a Policia Federal, mas cujo ativo € quase
o dobro da atual Policia Federal, e geraria, sem dlvida alguma, problemas intransponiveis pela sua especi-
ficidade. Entdo, em cada Estado asforcas policiais fazem o policiamento das rodovias, sejam elas estaduais ou
federais”. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 1°jul. 1987, p. 59.

107 «“As Forgas Policiais estaduais continuardo exercendo a policia ostensiva, como alids o vem exercendo ha
mais de um seculo e meio, desde o periodo regencial. Recentemente, de forma equivocada, receberam a de-
nominacgdo imprépria de Policia Militar, sugerindo interpretacdes desastrosas. Sua agdo é complementada pela
atividade de Policia Judiciaria a qual tem como procedimento processual basico o Inquérito Policial, instituto
juridico consagrado no Brasil como alternativa ao Juizado de Instru¢do Criminal”. Anteprojeto do Relator.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvul sos/vol -132.pdf>.
Acesso em: 28 fev. 2017.

108 «por outro lado, a Policia Judiciaria também nos tltimos anos foi denominada impropriamente de Policia
Civil, inadequacdo geradora de perversa dicotomia semantica entre Policia Civil e Policia Militar, postura di-
alética de conflito potencial, distor¢do que posiciona em lados opostos civis e militares, fato que a presente
proposta neutraliza completamente”. Anteprojeto do Relator. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/in-
ternet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-132.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

109 «O emprego da Policia Judiciaria para o exercicio do Policiamento Ostensivo representa no minimo inade-
quacdo. A Policia Judici&ria deverd tornar-se altamente especializada, inclusive pela evolucéo cientifica e
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Quanto a seguranca publicanos municipios, previu o Anteprojeto do Relator as Guar-
das Municipais para operarem navigilancia do patriménio local, sob autoridade do Prefeito,
prevendo-se, ainda, a possibilidade de colaboracéo, através de convénio, com a Forca Poli-
cial Estadual:

Art. 23. As Guardas Municipais, sob a autoridade do Prefeito Mu-
nicipal, compete a vigilancia do patrimoénio municipal, podendo, mediante
convénio, colaborar com as Forcas Policiais.

Segundo o seu Relator, o Anteprojeto procurou estabelecer “um sistema de seguranca
publica que respeita a autonomia dos Estados membros e Municipios, estabelecendo com-
peténcias ndo conflitantes entre as diversas instituigdes e organizagdes”. Ainda segundo Ri-
cardo Fiuza, o texto proposto tinha a pretensdo de eliminar zonas cinzentas e observar a
Histodria do Brasil, “modificando apenas denominagdes ambiguas, que sempre abriram per-
igosos espagos para teses dialéticas perversas”, respeitando as culturas de cada instituicao:
“nao violenta a cultura das atuais organizagdes € também nao permite que uma se sobrep-
onha a outra, eliminando a falsa concorrente ou ainda, reduzindo a falsa adversaria para a
condiG&o de expressdo mais simples”.1%°

Ocorre que, por se tratar de um Anteprojeto do Relator, ainda deveria ser submetido
a discussdo e votacdo pelos membros da Subcomisséo tematica, podendo, inclusive, vir a
sofrer emendas. A discussdo na Subcomissdo sobre a proposta do Relator Ricardo Fiuzafoi
realizada na reunido do dia 18 de maio de 1987, sendo que trés pontos ganharam destagues
nos debates sobre a se¢do da seguranca publica e receberam emendas:. i) competéncia da
Policia Federal; ii) nomenclatura das instituicdes policiais; iii) guardas municipais.

Sobre acompeténcia da Policia Federal, ressentiu-se dafuncéo de prevenir e reprimir

o tréfico de entorpecentes e estranhou-se o polémico exercicio de “censura’:

Congtituinte Roberto Brant*'! — [...] Apresentei uma emenda apenas para
deixar claro que é dela a competéncia para prevenir e reprimir o trafico de
entorpecentes e drogas, que ndo estava muito claro no texto inicial e para

tecnolégica, através do emprego de técnicas policiais modernas. N&o deve ter interrompido seu processo de
desenvolvimento cientifico e regressar para as aividades preliminares de mera vigilancia urbana, mas sim
aprimorar e agilizar o seu emprego de Policia Auxiliar essencial a0 bom funcionamento da Justiga Criminal”.
Anteprojeto do Relator. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/Documento-
SsAvulsos/ivol-132.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

110 Anteprojeto do Relator. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos'Documen-
tosAvulsos/vol-132.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

111 Deputado constituinte Roberto Brant (PMDB-MG).
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retirar dela a competéncia para fazer censura no territério nacional. Con-
sidero que a censura deve ser do tipo classificatorio e deve ser exercida
pelos érgaos de educagdo e de cultura.t?

Em relacdo a nomenclatura das instituicbes policiais, pediu-se a restituicdo dos

nomes “Policia Militar” e “Policia Civil” ao texto:

Constituinte Roberto Brant — Sr. Presidente, eu apresento uma emenda em
gue pego para restituir o nome de Policia Militar as policias militares e
Policia Civil as policias civis. Entendo que ndo ha motivos para inovagdo
e é exatamente o argumento que destaco aqui. Excluo o Corpo de Bombei-
ros porque o Corpo de Bombeiros ndo é institui¢céo policia, € umainstitu-
icdo gue merece toda a nossa admiracdo e 0 Nosso respeito, mas quando
falamos em seguranca publica estamos nos referindo a infragfes penais, a
ameagas e agressies a pessoas e a sociedade. Porque, se féssemos consid-
erar aseguranganesse nivel, tinhamos que considerar outros agrupamentos
encarregados de outro tipo de seguranca. [...]

Relator Ricardo Fiuza—[...] N&o existiu nadamaistrabalhoso parao relator
desta Subcomissdo do que compatibilizar papel de PoliciaMilitar e Policia
Civil. Parausar umalinguagem simples, no fundo, aPoliciaMilitar queria
acabar com a Civil eaPoliciaCivil com aMilitar, resumindo em trocados.
Esta formula encontrada foi de uma exaustdo tdo grande com as partes,
mas t&o grande, que estou, hoje, honrado com a presenca, nesta Subcomis-
s80, dos delegados de Policia Civil, inclusive de meu Estado, meus amigos
particulares, e da Policia Militar. No fundo, a Unica forma de compati-
bilizar umarealidade, estéo ai a Policia Militar e a Policia Civil, — e aPol-
jcia Civil nunca existiu, nem constitucionalmente, era uma entidade ab-
strata— foi criar esse capitulo dasegurancapublica. [...] Pode parecer boba
gem, mas, a retirada da denominagéo de Policia Militar e Policia Civil re-
solveu entre eles umadicotomiaterrivel —, tanto que continuo com a estru-
tura militar na Forca Policial, porgue a Policia Militar surgiu pés-Revo-
lucdo — Forgas Policiais com estrutura de Policia Militar, as quais cabe 0
policiamento ostensivo, porgue, no tumulto, na depredacdo de 6nibus, ndo
€ a Policia Civil que vai. Entéo, esta achava-se diminuida. [...] A Policia
Militar ndo queria nem que a Policia Civil tivesse o direito de sair em uma
radio-patrulha narual Uma investigagdo no meio darua, ndo podia. Com
estas palavras, repressdo criminal, abrangi muitas, para que a Policia Civil
ndo dissesse que tinha sido sufocada pela Policia Militar e nem esta
dissesse que eu atinha sufocado pela Policia Civil .13

No tocante as Guardas Municipais a discussdo girou em torno das questées de crité-
rios para a sua constituicdo — se em qualquer municipio ou somente aqueles a partir de de-
terminado nimero de habitantes —, a nomenclatura, se seria aproximada de uma estrutura

policial ou de meravigilancia, e, ainda, a controvérsia sobre 0 seu armamento ou n&o:

112 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 100.
113 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 100-101.
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Congtituinte Roberto Brant — [...] Finalmente a Ultima emenda diz respeito
ao problema das guardas municipais. Da forma como estdo todos os mu-
nicipios poder&o criar as suas guardas municipais. Quem conhece a reali-
dade municipal do Brasil pode atemorizar-se diante dessa perspectiva
porgue 0s pequenos municipios sdo sociedades ainda ndo suficientemente
desenvolvidas e as prefeituras poderdo criar guardas para repressdo poli-
tica, perseguicdo de adversarios. Achava bom o critério da Comissdo
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 patriménio municipal, parques, museus, etc. Ndo devemos abrir
muito essavévula. [...]

Constituinte Cesar Maia'** — [...] Em relagdo as guardas municipais, tam-
bém concordo com o Constituinte Roberto Brant, que o nome “guarda” ndo
sei se é um nome adequado, eu preferia corpos de vigilantes e informar que
s80 corpos de vigilantes desarmados.

Relator Ricardo Fiuza— [...] Eu parti de uma situacéo defato [...] Eu acho
gue, por exemplo, um prefeito pega cinco ou seis pistoleiros, cangaceiros
dele, e da o titulo de guarda municipa. Elas existem, € uma situacéo de
fato, a ndo ser que a Constituicdo proiba, mas a Congtituicdo ndo pode
proibir, por umarazdo muito simples, porgue no momento em que compete
apenas a vigilancia do patriménio municipal, todo mundo pode contratar
um vigia do patrimdnio municipal, um patrimonio particular. 1sso existe.
Cidade acima de duzentos mil habitantes seria, vamos assim dizer, fugir a
realidade brasileira, porque nés sabemos que este Pais esta cheio de cidades
gue ndo tem duzentos mil habitantes e sdo cidades importantes. Em Per-
nambuco mesmo nds temos poucas com duzentos mil habitantes. Por esta
razdo € que eu frisei: “compete a vigilancia do patriménio municipal”. Ag-
ora, se houver um convénio com as Forcas Policiais, nds temos situacéo de
fato e se houver um convénio, esse convénio, naturalmente, a legislacéo
deveraregulamentar, porque elaficariasob o comando das ForcasPoliciais
e nesse caso seria uma forma de evitar um abuso. A rigor, 0 ideal seria
acabar com essa historia de guardas municipai s, nGs vamos conseguir? Pbe
um sujeito de farda e o camarada diz: “Nao, € guarda do municipio, Vigi-
lante do municipio, vigilante noturno, guarda noturno, guarda de
quarteirdo”, qualquer coisa. Entdo ¢ melhor reconhecer uma situagdo de
fato e militar-lhe a competéncia a vigilancia do patrimonio do que omitir.

L.].

Congtituinte Cesar Maia— Mas nos parece que qualificar “desarmados” é
muito importante.

Relator Ricardo Fiuza— Eu acho que ndo pode se exigir que um vigiasgja
desarmado. E outrasituacéo de fato. V océ ndo pode colocar um vigianum
guarteirdo conhecido como de marginais, com ataque de marginais e o su-
jeito desarmado.

Congtituinte Cesar Maia— [...] Talvez o fato deles estarem armados € que
criamais problemas contra eles, do que quando eles est&o desarmados. Eu
acho gue essa questéo de desarmar € uma questao de seguranca publicada

114 Deputado constituinte Cesar Maia (PDT-RJ).
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maior relevancia. Osvigilantes armados, em geral, tém servido defornece-
dores de armas para 0s marginais e para os bandidos. Eu acho que existe
acOes em cima deles s paratomar aarma.1'®

Na reunido realizada em 23 de maio de 1987, foi feitaa leitura, discussdo e votagao
do Substitutivo do Relator, ja tendo analisado as emendas propostas e incorporado ou ndo
algumas delas ao seu Anteprojeto inicia. No que serefere ao conceito de segurancapublica,
o Congtituinte Ricardo Fiuza disse ter acolhido diversas emendas, aperfeicoado o texto, e
incluido a “incolumidade das pessoas e patrimonio”, além de substituir a expressao “asse-
gurar a manutencao” por “preserva¢do’ da ordem publica, tornando, segundo ele, o conceito
“mais abrangente e transparente”. !

Quanto aos 6rgaos responsavei s pela seguranca publica, manteve o Deputado consti-
tuinte Relator a estrutura e as denominagdes do Anteprojeto sob a justificativa de evitar os

antagonismos entre as Policias:

Um dos grandes méritos dos aperfeicoamentos introduzidos no Antepro-
jeto foi o de neutralizar o antagonismo entre Policias Civil e Militar,
sanando, de vez, a distor¢do de denominacdes que tantos prejuizos tém
causado para aimagem dessas importantes e tradicionais institui¢des. Foi
modernizado e aperfeicoado o sistema policia brasileiro, com aatribuicao,
a cada policia, de area de competéncia, eliminando zonas cinzentas e
fazendo com que a acdo de uma sgja complementada pela outra, conforme
0s modernos estudos de policiae o Direito do Estado comparados.*t’

Simplificou-se a competéncia das Guardas Municipais, retirando-se a parte relativa
aos convénios com as Forcgas Policiais, ficando aredacdo com referéncia apenasavigilancia
do patriménio municipal. Além disso, incluiu em assuntos pertinentes a Subcomissio, mas
gue deveriam constar em outros Capitul os do texto da futura Congtitui¢do, a competénciada
Uni&o paralegidar sobre as empresas e entidades publicas ou privadas que exercam ativid-
ades de guarda ou vigilancia, pois, a época, somente no Estado de Sao Paulo, tinha-se um
efetivo proximo a 100 mil homens armados sem qualquer controle da Unido, dentre vigilan-

tes, segurancas bancérios, guardas noturnos e transportadores de val ores,

115 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 24 jul. 1987, p. 100, 102.

118 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 5 ago. 1987, p. 24.

117 Diario da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 5 ago. 1987, p. 24.

118 <“Somente no Estado de Sio Paulo, entre vigilantes particulares, empresas de seguranga, seguranca bancario,
guardas-noturnos, e transportadores de valores, temos, sem qualquer controle da Unido, um efetivo préximo a
100 mil homens armados e, na maior parte dos casos, ‘uniformizados’. Deixar tais organiza¢des sem um con-
trole maisefetivo por parte da Unido seria, no minimo, umaatitude imprudente. Foi isso que a presente inclusdo
procurou evitar”. Di&rio da Assembleia Nacional Congtituinte (suplemento) (DANC), 5 ago. 1987, p. 24.
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Todos os destaques e pedidos de votagdo em separado e emendas propostos durante
adiscussdo e votacdo do Substitutivo do Relator foram rejeitados, pois ndo se alcancou, em
votacdo, 0 nimero necessario para ateracéo do texto proposto, de modo que o Anteprojeto
final da IV-B Subcomissio de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga, no que

se refere a “Seguranca Publica”, foi aprovado nos seguintes termos:

CAPITULO |
DEFESA DO ESTADO, DA SOCIEDADE E DE SUA SEGURANCA
Secéo V
Da Seguranga Publica

Art. 18. A Segurancga Publica é aprotegdo que o Estado proporciona
a Sociedade para a preservacaéo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| — Policia Federal;

Il — Forgas Policias;

[1l — Corpos de Bombeiros,

IV — Policias Judiciarias;

V — Guardas Municipais.

Art. 19. A Policia Federal, 6rgéo permanente, ingtituida por lei, &
destinada &

| — apurar infragbes penais contra a ordem politica e socia ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autérquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes, cuja prética
tenha repercusséo interestadual ou internaciona e exija repressdo uni-
forme, segundo se dispuser em lgi;

Il — prevenir e reprimir o trafico de entorpecentes e drogas afins,

[l — exercer aPoliciaMaritima, Aérea e de Fronteira;

IV — exercer a classificagdo e controle de diversdes publicas, se-
gundo dispuser alei;

V — exercer aPolicia Judiciariada Unido.

Paragrafo Unico. As normas gerais relativas a organizacéo, fun-
cionamento, disciplina, deveres, direitos e prerrogativas da Policia Federa
serdo reguladas através de lei complementar, deiniciativado Presidente da
Republica, denominada de Lei Orgénicada Policia Federal.

Art. 20. As Forgas Policiais e os Corpos de Bombeiros sdo institui-
¢Oes permanentes e regulares, destinadas a preservacao da ordem publica,
organizadas pelalei, com base na hierarquia, disciplina e investidura mili-
tares, exercendo o Poder de Policia de Manutencdo da Ordem Plblica, in-
clusive nas rodovias e ferrovias federais, forgas auxiliares e reserva do
Exército, sob aautoridade dos Governadores dos Estados membros, Terri-
torios e Distrito Federal, no ambito de suas respectivas jurisdicoes.

§ 1° — As dtividades de policiamento ostensivo sdo exercidas com
exclusividade pelas Forcas Policiais.

§ 20— Aos Corpos de Bombeiros competem as ages de defesacivil,,
seguranca contra incéndios, busca e salvamento e pericias de incéndios.
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§ 3°— A lei dispora sobre a estrutura basica e condi¢les gerais de
convocagdo ou mobilizacdo das Forcas Policiais e Corpos de Bombeiros.

Art. 21. As Policias Judiciarias, anteriormente denominadas Poli-
cias Civis Estaduais, sdo institui¢des permanentes, organizadas pela lei e
destinadas, ressalvada a competéncia da Uni&o, a exercer a investigagdo
criminal, aapuracdo deilicitos penais, arepressdo criminal e ap auxilio da
fungdo jurisdiciona na aplicacéo do Direito Penal Comum, exercendo o
Poder de Policia Judiciaria, nos limites de sua circunscricado, sob a autori-
dade dos Governadores dos Estados, dos Territorios e do Distrito Federal.

Art. 22. As Guardas Municipais, sob a autoridade do Prefeito Mu-
nicipal, compete a vigilancia do patriménio municipal .*°

24 1V - Comissdo da Organizacéo Eleitoral, Partidaria e Gar antia das | nstituicoes

Na IV Comissdo Tematica, o anteprojeto da IV-B Subcomissdo foi recebido pelo
Relator, Deputado Constituinte Prisco Viana (PMDB-BA), com pouquissimas alteracdes.
Nesta fase, coube ao Relator da Comissao estruturar uma proposta Unica, a partir dos trés
anteprojetos apresentados pelas respectivas subcomissdes tematicas, e submeté-la a apre-
ciacao e votacdo do colegiado.

Do Anteprojeto relatado pelo Constituinte Ricardo Fiuza na Subcomissdo, foram
acrescidos pelo Congtituinte Prisco Viana: i) incluir-se dentre as atribui¢des da Policia Fed-
eral o que foi denominado de “policia de minas”?; ii) direcio das Policias Judiciérias por

Delegados de Policia, de carreira, cujo acesso se daria através de concurso publico'?; iii)

119 Anteprojeto da Subcomissio. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constitui-
cao20anos/DocumentosAvulsos/vol-135.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

120 «Justificativa: As atividades ligadas a exploracdo dos recursos minerais estd hoje, no Brasil, dramatica-
mente carentes da agdo do poder de policia, inclusive da policia judiciaria, para garantir o exercicio pacifico
dos direitos outorgados a pessoas e empresas, bem como para administrar a concorréncia de pretensies legais
sobre a mesma drea. Hoje, € uma indefinicdo sobre a qual pessoa de direito publico interno compete para
cumprir esse dever elementar para com a seguranca dos direitos e a seguranca publica. A Policia Federal é,
pois, 0 organismo mais recomendavel para atuar nesse campo. Acresce a circunstancia de que o subsolo é
propriedade da Unido e a atividade de exploragdo mineral é concessdo do Governo Federal”. Diario da Assem-
bleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 2 jul. 1987, p. 84.

121 “Foram apresentadas ao art. 21 as seguintes emendas. Geraldo Melo; Ronaldo Cezar Coelho (3); Stélio
Dias; Jodo de Deus Antunes; Francisco Sales; Alarico Abib; Lidice daMata; Mauricio Fruet; Ivo Mainardi (3);
José Tavares (2); Lélio Souza; Hélio Rosas. Deu-se em fungdo dessas emendas, sobretudo em fungéo de uma
emenda do nobre Constituinte Ronaldo Cezar Coelho, uma novaredacéo ao art. 21, este relativo as antigas, ou
as ainda policias civis. A redag8o passariaa ser naforma do art. 42 do substitutivo, ele era 21 no anteprojeto e
no substitutivo, 42. ‘Art. 42. As Policias Judicidrias sdo institui¢ées permanentes, organizadas por lei,
dirigidas por Delegados de Policia de carreira, destinadas, ressalvada a competéncia da Unido, a proceder a
apuracgéo de ilicitos penais, a repressdo criminal e auxiliar a funcéo jurisdicional na aplicacéo do Direito
Penal Comum, exercendo os poderes de Policia Judiciaria, nos limites de suas circunscricdes, sob a autori-
dade dos Governadores dos Estados, dos Territérios e do Distrito Federal’. Notem que apenas se deu uma
outra redac8o para dizer que as policias judiciérias seréo dirigidas por delegados de policia de carreira e em
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reservade lel estadual autorizativa para criacéo de guardas nos municipios com mais de 100
mil habitantes.'?2

Durante a discussdo e votacdo das mais de 569 emendas apresentadas perante a
Comissao Tematica, entrou em debate o dispositivo da propostado Relator Prisco Viana que
tratava da seguranca nos Municipios, com seguinte teor:

Art. 43. Os Municipios com mais de cem mil habitantes, e os integrantes
das regides Metropolitanas e o0s que tenham interesse para o Patrimdnio
Histérico Nacional, poderdo organizar 6rgados de vigilancia, subordinados
aos Prefeitos Municipais, naforma que dispuser alei estadual 2%

Colocou-se para votagéo em separado, em razéo de destague requerido pelo Depu-
tado Congtituinte Ruy Nedel (PMDB-RS), a supressdo do artigo na integra. Os debates en-
volvendo tal dispositivo traziam em s ndo apenas uma discussao formal, do texto positivo
proposto, mas a propria concepcao de seguranca publica e o papel dos Municipios na ordem

constitucional em discussao:

Constituinte Paulo Ramos!'?* — Sr. Presidente, encaminho favoravelmente
a0 destaque. Verificamos em todo o Mundo que a policia caminha para a
unificagdo, e a nossa Assembleia Nacional Constituinte, embora, feliz-
mente, ainda esteja numa fase intermediaria, caminha para a pul verizagdo
dos érgaos de seguranca, 0 que € profundamente lamentavel. Teremos,
entdo, nos diversos municipios com mais de 100 mil habitantes a possi-
bilidade, também, da criacdo de vigilantes. E lamentavel, porque a in-
fraestrutura necessaria para a criagd de uma policia € muito grande. Fico
aqui aindagar aos nobres Constituintes onde serdo formados os vigilantes.

funcdo disso o paragrafo Unico estabelece: ‘Pardgrafo unico. Lei especial dispord sobre a carreira de Dele-
gado de Palicia, aberta aos bacharéis em direito por meio de concurso publico de provas e titulos™. Diario
da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 2 jul. 1987, p. 87.

122 «“E acrescentar-se um art. 43, e esse art. 43 é paradar uma tentativa de dar uma disciplina mais aceitavel a
guestéo das guardas municipais que suscitou uma grande discussdo, e trouxe a Brasilia, algumas dezenas de
prefeitos, sobretudo do Sul do Pais, notadamente de S&o Paulo, para defender as guardas municipais. Houve
um prefeito que me disse que fazia argumentacéo e eu perguntei: O Sr. é o Prefeito? Ele disse: ndo. Sou o
Secretario de Seguranca do Municipio. Disse-me que, 14, tinha 180 guardas municipais em servico, e era uma
guarda muito bem organizada com 28 viaturas, que vinha atuando muito bem. Enfim, era uma questéo a ser
disciplinada, atendendo que o Brasil é diferente; atendendo que ha situagdes econbmico-sociais e politicas
bastantes diversas de uma regido paraoutra, e dentro, as vezes, até do proprio Estado. Entéo, propusemos um
texto que nos parece mais adequado, transferindo a questéo paraa areapropria: ‘Art. 43. Lei estadual poderd
autorizar a criagdo e o regular funcionamento de guardas municipais, em municipios de mais de cem mil
habitantes, sob a autoridade do prefeito municipal’. Lei estadual, por setratar de uma questdo que tem maisa
ver com uma questdo dos municipios e os Estados. N&o me pareceu adequado dar tratamento de norma de
legislacdo federal a essa questdo, entretanto, ndo tenho o ponto de vistairremovivel e vamos ouvir a discusséo
da questdo para depois chegarmos a uma conclusdo”. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suple-
mento) (DANC), 2 jul. 1987, p. 87.

123 Relatorio preliminar. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos'Documentos
Avulsos/vol-124.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

124 Deputado constituinte Paulo Ramos (PMDB-RJ).
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Andar&o armados? Desarmados? Quais 0s critérios paraa existéncia dessas
guardas? Infelizmente, na Comissdo que trata especificamente deste as-
sunto, essa fase val determinar um Sério retrocesso na organizagdo da se-
guranca publica no Pais. Ja que preservamos o dispositivo referente as
guardas municipais, espero que pelo menos os nobres Constituintes medi-
tem, tenham consciéncia e votem a favor do destaque apresentado pelo
Constituinte Ruy Neddl. [...]

Constituinte Francisco Rossi'?® — [...] Ndo esta claro de que forma os
Orgaos de vigilancia ou guardas municipais poderiam ser criados e a quem
seriam subordinados. Somos favoraveis a supressao |...].

Constituinte Ottomar Pinto?® — [...] Seguranca publica e informagéo sdo
doisitensimprescindivei s que a sociedade brasileira reclama. Nao se pode
abrir mdo deles. Temos 0 exemplo recente de um prefeito de uma grande
capital brasileira que conseguiu vencer as elei¢bes porque colocou a se-
guranca publica como uma das preocupacdes principais, se eleito fosse. E,
se bem disse, melhor o fez: instituiu uma guarda municipal em S&o Paulo.
[...] Nanossacidade no Vae do S&o Francisco, apesar de pequenina, havia
0s guardas municipais nos idos de 1950, que vigiavam a noite enquanto as
familias dormiam. No Rio de Janeiro, nas décadas de 50 e 60, as familias
as cotizavam, nasruas e nos bairros, para manter uma guarda de vigilancia
noturna para defender a tranquilidade do seu repouso durante o sono. N&o
ha por que considerar que as prefeituras ou as cAmaras municipais sejam
minoritérias e incapazes de decidir sobre o que é melhor para os seus
municipes. Nao ha por gue evitar se remeta aos legid ativos municipais ou
estaduai s a competéncia para definir sobre essa matéria criada pela Consti-
tuicdo. A Congtituicdo define as guardas municipais para evitar que elas
proliferem arevelia de qualquer ordenamento puramente local, ao talante
de quem quer gue sgja. Aqui € uma medida restritiva, que condiciona a
criacdo dessas guardas a municipios com 100 mil habitantes, para evitar
justamente 0 que 0 Relator da Subcomissdo frisou, ou sgja, que um prefeito
de uma cidade pequena contrate pistoleiros, este bote um revélver nacin-
tura para fazer vinganga. Sr. Presidente, Srs. Constituintes, eliminar do
texto congtitucional as guardas municipais é querer decretar a minoridade
permanente das prefeituras do interior brasileiro; é querer subtrair do povo
do interior e das éreas metropolitanas, também, o direito auma vigilancia
mais acentuada. Este comentario de que a tendéncia moderna é no sentido
daunificacdo ou da unidade policial, seisso vier a acontecer, serdum pro-
cedimento até antidemocrético. Sejam criadas organizagOes fortes, sem
disciplina e hierarquia militar; um bando, um ajuntamento enorme de indi-
viduos armados sem um critério diretor de consciéncia e de treinamento
permanente. Somos a favor das guardas municipais, pois sdo indis-
pensave's, e aprova evidente € que el as existem. Quando a Constituicdo se
preocupa com isso € para dar certo sentido diretor a essas instituicdes que
ndo podemos subtrair ao povo brasileiro. [...]

Relator Prisco Viana'?” — Sr. Presidente, apenas esclareco ao Constituinte
Francisco Ross que, quanto a destinag&o, estruturacdo, composicao e a
subordinac&o desses 6rgaos de vigilancia que poderdo ser definidos como
guardas ou como vigilantes, transfere-se a decisdo da questdo para a lei

125 Deputado constituinte Francisco Rossi (PTB-SP).
126 Deputado constituinte Ottomar Pinto (PTB-RR).
127 Deputado constituinte Prisco Viana (PMDB-BA).
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estadual e estabelece-se a subordinagdo aos prefeitos. Esta foi uma das
guestdes mais dificeis que enfrentamos. A dificuldade ja decorria da nossa
origem. No Nordeste, ndo temos intimidade com esta questdo. Ela inter-
essa, sobremodo, ao Centro e a0 Sul do Pais. Cerca de meia centena de
prefeitos, predominantemente de Sdo Paulo, esteve em Brasilia para
discutir este assunto. Chegamos a um ponto de dificil definicdo, qual seja,
aconceituacdo de guardamunicipal. Ha entendimentos variados arespeito.
A férmula adotada no Substitutivo é, de certo modo, politica, parapermitir
gue nas etapas posteriores a questdo possa ser melhor esclarecida e
definida. Foi estaa posicdo do Relator.'?®

Posto em votac&o, apds os encaminhamentos favoraveis e contrérios, o destaque foi
aprovado por 32 constituintes, contra 16. Dessa maneira, os membros da Comissdo Tematica
suprimiram daredacdo do Anteprojeto o dispositivo que tratava dos municipi 0s na seguranca
publica, apenas havendo referéncia a guarda municipal, em um inciso, como um dos 6rgaos
da seguranca.

Outra ateracéo substancial realizada pelos membros da Comisséo temética foi em
relacdo ao retorno das denominagdes das institui¢cdes policiais, que por ocasido do antepro-
jeto da Subcomisséo haviam sido alteradas para “Forgas Policiais” e “Policias Judiciarias”,
em detrimento de “Policias Militares” e “Policias Civis”, respectivamente, o que acabou
revertido pelos Constituintes, apds debates e votacdo, conforme se verifica pelos Anais da
Assembleia Nacional Constituinte:

Sr. Presidente Jarbas Passarinho'?® — V. Exas. hdo de estar lembrados que
ontem j& votamos, aqui, o problema das vigilancias. De maneira que uma
parte das emendas esta prejudicada quando volta ao problema da vig-
ilncia, mas ha duas emendas que devem ser consideradas. Uma, do Con-
stituinte Ronaldo Cezar Coelho, que pede a modificaco daterminologia—
a0 invés de chamar Policia Judicidria passa a se chamar Policia Civil; e
outra do Constituinte Iram Saraiva, que mantém Policia Judiciaria, mas
acrescentada de técnicas e especi alizadas.** Entdo, sdo duas emendas que
temos que ver, separadamente. Em primeiro lugar, se a emenda do Consti-
tuinte Ronaldo Cezar Coel ho vingar, automati camente, a outra emenda es-
tara prejudicada. [...]

128 Diario da Assembleia Nacional Contituinte (suplemento) (DANC), 8 ago. 1987, p. 139-140.

129 Senador constituinte Jarbas Passarinho (PDS-PA).

130 Emenda 430344-9, Senador constituinte Iram Saraiva (PMDB-GO): “‘Art. 39. A seguranga publica é a
protecdo que o Estado proporciona & sociedade para assegurar a manutencéo da ordem publica, através dos
seguintes 0rgéos: | — Policia Federal; |l — Forcas Paliciais; 111 — Corpos de Bombeiros; 1V — Policias Ju-
diciarias, Técnicas e Especializadas; V — Guardas Municipais’. Justificacdo: A expressdo Policia Judiciéria é
muito restritiva e diz respeito apenas a policia que cuida da parte de inquérito. E aexpressao ndo é abrangente.
Existe também a policia técnica, que cuida principalmente da pericia e a policia especializada, que cuida de
determinados tipos de investiga¢Ges e delitos. Esta a razio da emenda”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel
em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em 4
mar. 2017.
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Constituinte Ronaldo Cezar Coelho**! — [...] nds deveriamos consagrar,
neste texto, um repudio ao empeguenecimento da Policia Civil de nosso
Pais. [...] Nao chamar a Palicia Civil ou chamé-la de Policia Judiciaria é
uma restricdo, é um erro técnico, porquanto a competéncia de policia ju-
dici&ria é parte da competéncia da Policia Civil. [...] A funcéo delegadade
policiajudiciariaé exclusivade um civil, de um delegado, naPoliciaCivil;
[...] acho inadequada de Forca Policial o que deveriamos chama-la, como
sempre chamamos no Brasil, de Policia Militar. [...] Temos que chamar a
Policia Civil de Poalicia Civil. Temos que prestigia-la, dando-lhe a exclu-
sividade na organizag&o do processo. A exclusividade a civis, a delegados
de policia, como reza o Cédigo de Processo. [...]

Constituinte Ricardo Fiuza'®? — [...] Nunca, em toda a minha vida par-
lamentar, que ja vai para o quinto mandato, nunca vi um lobby t&o bem
organizado, no melhor sentido da palavra. Narealidade, osinteresses eram
extremamente conflitantes. [...] N&o adianta ter ilusdes, nos sabemos que
em guase todos os Estados do Brasil existe uma animosidade entre Policia
Civil e PoliciaMilitar. [...]

Relator Prisco Viana— [...] o dispositivo [...] resultou de uma tentativa de
conciliar as diversas tendéncias. Realmente, € uma questdo complicada
porgue nem as policias se entenderam, nem se conseguiu, no ambito das
Subcomissbes, o entendimento. [...] Acho, no entanto, que se nds vamos
aceitar retornar & denominacéo de Policia Civil teriamos que aceitar, tam-
bém, o retorno a denominacéo de Policia Militar, e como a emenda ndo
trata desta questdo, tecnicamente, eu vejo um complicador; por tanto eu
néo dou acolhimento aemenda. [...]

Presidente Jarbas Passarinho — Fago uma perguntaao Constituinte Ronaldo
Cezar Codho. Pergunto se S. Exa., diante das explicacbes dadas, especial-
mente das ponderacbes do Relator, admite que na sua emenda proposta
também mudaria a terminologia para Policia Militar?

Constituinte Ronaldo Cezar Coelho — Sr. Presidente, seriarepudiar a Con-
stituicdo de 37 e colocar, como em todos os textos congtitucionais, Policia
Militar. Concordo, inteiramente. [...]

Presidente Jarbas Passarinho — [ ...] Assim, para evitar umasituacdo esdrix-
ula, que seria mudar a denominacdo de uma e ndo da outra, € como 0 Re-
lator colocou isso como um empecilho, € que eu fiz a pergunta. O Consti-
tuinte tem autorizaco para poder acrescentar a emenda dele num outro
sentido. Se o fez, jaconsolidou. Pergunto aos Srs. Constituintes se estdo de
acordo com aemendado Constituinte Ronaldo Cezar Coelho, isto é, passar
achamar em vez de Forcas Policiais, Policias Militares, em vez de Policias
Judiciarias, Policias Civis, os que estiverem de acordo queiram ficar de pé.
Os que estiverem sentados sdo contra. (Pausa). Pela amostragem do
Plenério, esta rejeitada a emenda, pois eu contel 25 votos.

Constituinte Osmir Lima'® — Sr. Presidente, requeiro verificacéo.

131 Deputado constituinte Ronaldo Cezar Coelho (PMDB-RJ).
132 Deputado constituinte Ricardo Fiuza (PFL-PE).
133 Deputado constituinte Osmir Lima (PMDB-AC).
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Constituinte Hélio Rosas'® — Sr. Presidente, eu requeiro que sgja feitaa
votacdo hominal.

Presidente Jarbas Passarinho — Ambos os Srs. Constituintes serdo atendi-
dos. Quem votar “Sim”, vota em favor da emenda, mudando a denomi-
nagdo. Quem permanecer com o substitutivo, vota “Nao”. [...] Votaram
“SIM” 33 Srs. Constituintes ¢ “NAO” 11. Aprovada a emenda. [...] Entio,
o queeraForcaPolicial passaaPoliciaMilitar eo queeraPoliciaJudicidria
passa a Policia Civil.

Assim, foi aprovada a alteracéo das denominacOes das institui¢cdes policiais, man-
tendo-se 0s nomes pelas quais eram conhecidas. O retorno dos nomes das Policias e a su-
pressdo do artigo tratando das guardas municipai s/vigilantes foram as duas alteractes, por
emenda constituinte e destague de votacéo, empreendidas no ambito da Comissao Temética.

Além disso, ocorreram algumas tentativas de alteracdo do texto do Relator, porém
todas as emendas restaram rejeitadas, tais como: inclusao da Policia Rodoviaria Federal en-
tre os 6rgdos de seguranca publical®; supressio das atribuicdes da Policia Federal em

relagdo a apuragdo das infragdes penais “contra a ordem politica e social”**;

supressdo da
expressdo “policia de minas”, dentre as atribuicdes da Policia Federal™’; supressio da

atribuicdo da Policia Federal de “exercer a classificacdo e controle de diversdes publicas,

134 Deputado constituinte Hélio Rosas (PMDB-SP).

135 Emenda 490247-7, Deputado constituinte Airton Cordeiro (PDT-PR): “Justificagdo: A Policia Rodoviaria
Federal prestainestimaveis servicos no policiamento dasrodovias federais e até mesmo na prestagdo de socorro
as vitimas de desastre. A maioria de seus integrantes tem excelente formagdo técnica e intelectual, muitos dos
quais diplomados em curso superior. O policiamento das rodovias torna-se cada vez mais importante, na me-
dida em que aumenta o crime organizado, como tréfico de drogas, assalto a caminhoneiros e outros delitos de
repercussao interestadual. Integrar a Policia Rodoviéria Federal entre os 6rgaos da Seguranca Publica é ndo s6
fazer justica a seus competentes integrantes, mas acima de tudo, meio de aumentar a seguranca nas estradas
brasileiras”. Emendas ao Subgtitutivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constitui-
can20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

136 Emenda 400027-7, Deputado constituinte José Genoino (PT-SP): “Justificativa: Trata-se de retirar da Poli-
cia Federal qualquer caréter de policia politica. Seu papel deve ser o de contribuir para a segurancga publica e
de colaborar com o Poder Judiciério e o Ministério Plblico na apuracdo das infragGes criminais nos casos que
envolvam atividades criminosas em ambito interestadual ou internacional, bem como de prevenir tais
agressoes”. Emendas ao Anteprojeto das Subcomissdes. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/inter-
net/congtituican20anos/DocumentosAvulsog/vol-120.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

137 Emenda 490256-6, Deputado constituinte Ricardo Fiuza (PFL-PE): “Justificativa: A competéncia da Policia
Federal em combater o contrabando ou descaminho de ouro ou pedras preciosas, exercendo, portanto, apolicia
de minas, esta contida no item | do artigo 40 do mesmo substitutivo, quando se refere a apuracdo de infracbes
penais em detrimento de bens, servigos e interesse da Uni&o. As jazidas no subsolo sdo bens da Uni&o que tem
relevante interesse que essas riquezas permanecam no Pais e ndo sejam contrabandeadas para o exterior ou
desviadas ilegalmente ao comércio clandestino”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em: <http://www.ca-
mara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.
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segundo dispuser a lei”*%; supressdo das expressdes “investidura militar” e “sdo forgas aux-

iliares e reserva do Exército”, do dispositivo referente as Policias Militares3: supressdo da
atribuic&o dos Corpos de Bombeiros de realizar pericias de incéndio'*’; exigéncia de que as
Policias Militares e Corpos de Bombeiros fossem comandadas por oficiais do ultimo posto
das respectivas corporagtes'®!; fixaco de teto pararemuneragio dos policiais militares com

base nos limites correspondentes aos postos e graduagdes do Exército. 142

138 Emenda 490396-1, Deputado constituinte José Genoino (PT-SP): “Justificacdio: As atividades e a propria
formagdo profissional da Policia Federal ndo a aproximam do trabalho artistico e cultural, ndo cabendo,
portanto, ao 6rgéo qualquer vinculagdo com as diversdes publicas. As questfes culturais devem ser tratadas
pelos seus organismos especificos, no caso, por um Conselho de Etica, integrado por representantes da socie-
dade civil organizada. Esse Conselho deverainformar e esclarecer o publico quanto a natureza, o contetido e a
propriedade da faixa etéria no que se refere aos espetéculos de diversies e, de classificacdo por faixa etariae
horério no concernente aos programas das empresas de telecomunicagdes. Justifica-se, portanto, a supressdo
aqui sugerida, quanto a0 Conselho de Etica proposto, pretende-se devera estar vinculado ao Ministério da Cul-
tura”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/Doc-
umentosAvulsos/ivol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

139 Emenda 490334-1, Deputada congtituinte Lidice da Mata (PCdoB-BA): “Justificagdo: Essas formulagdes
ddo um caréater paramilitar aessas policias desviando suas fungbes deir a seguranca publica. Retirando-se essas
formulagdes, o artigo colocado pelo relator, com todos os seus paragrafos, € aceitavel”. Emendas ao Substitu-
tivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-
123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017. Emenda 400026-9, Deputado congtituinte José Genoino (PT-SP): “Justifi-
cativa: Trata-se detirar das Policias Estaduais o carater de corporagdes militares e de extinguir a sua condicéo
de “forcas auxiliares e reservas do Exército’, devolvendo-lhes a autonomia e especializando-as nas funcdes de
prevengdo e controle do crime”. Emendas ao Anteprojeto das Subcomissdes. Disponivel em: <http://www.ca-
mara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-120.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

140 Emenda 490268-0, Deputado congtituinte Stélio Dias (PFL-ES): “Justificativa: Os Corpos de Bombeiros
sdo integrados por profissionais adestrados na prevencao e principalmente no combate aincéndios. A atividade
pericial, objetivando a determinacdo das causas dos incéndios, formas de propagacéo, ha de ser desenvolvida,
pela mesma razdo, por profissionais com formag&o técnico-universitéria, com amplos e especificos conheci-
mentos de engenharia civil, elétrica, mecanica, eletrénica, quimica, industrial e de fisica, ocupantes de cargos
proprios, aptos, pois, a emitirem laudos adequados a apuracdo de crime ou deilicito civil. Tais profissionais,
peritos criminais, integram a estrutura das unidades de policia cientifica das Policias Civis dos Estados, re-
sponsaveis, hoje, por essa atividade pericial, que se insere no campo maior da atividade de policia judiciéria.
A pericia, portanto, escapa ao campo de atuagcdo do bombeiro, adestrado que foi, apenas para combater incén-
dios. A sua preparagéo |he faculta, quando muito, conhecimentos para atuar preventivamente, vistoriando lo-
cais, exigindo a colocagéo de dispositivos contra fogo, etc.”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos DocumentosAvul sos/vol-123.pdf>. Acesso em4 mar.
2017.

141 Emenda 430091-1, Deputado constituinte Paulo Ramos (PMDB-RJ): “Seja dada ao art. 41 a seguinte
redac8o: ‘As Forgas Policiais e os Corpos de Bombeiros sdo instituigées permanentes e regulares, comandadas
por oficiais do Ultimo posto das respectivas Corporagdes, organizados pela lei com base na hierarquia e dis-
ciplina, exercendo o poder de policia de manutencdo da ordem publica e prevencéo criminal, inclusive nas
rodoviaseferroviasfederais; sdoforcasauxiliares e dereserva do Exército nasfuncdes constitucionai s destes,
enquanto ingtituicdes destinadas a preservacao da ordem piblica, permanecem sob a autoridade dos Gov-
ernadores dos Estados Membros, Territorios e Distrito Federal’. Justificagdo: As Forcas Policiais e os Corpos
de Bombeiros exigem, para o preenchimento do cargo de Comandante Geral, de profissionais oriundos dos
seus quadros. E uma aspiragéo e uma forte reivindicago da oficialidade. Outro ponto importante consiste em
fazer expressa referéncia a prevengdo criminal, posto que convém completar o sistema com a policia de re-
pressdo criminal, ja prevista”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/inter-
net/constituicap20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

142 Emenda 490097-1, Deputado constituinte Farabulini Jinior (PTB-SP): “Ao art. 41 acrescentar: *..ndo po-
dendo seus postos ou graduacfes ter remuneracao superior a fixada para os postos e graduacdes correspond-
entes no Exército’. Justificativa: O Nobre Relator Deputado Prisco Viana ndo consagrou o que se contémno §
4° da Congtituicdo vigente, enquanto limitaa remuneracdo dos Policiais Militares, integrantes, hoje, das Forcas
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Tentou-se aprovar, ainda, mas também foram rejeitadas na votagdo, emendas consti-
tuintes sobre: inclusdo, dentre as atribuicdes das Forcas Policiais, do exercicio do poder de
policia de manutencdo da ordem puiblica “mediante a¢des preventivas e repressivas”*%; su-
pressdo da expressdo “repressdo criminal”, no que tangencia as atribui¢des da Policia Ju-
diciaria’**; inclusio das atribuicdes de policia administrativa a Policia Civil e também asua
exclusividade no exercicio da investigagdo criminal .2* Tudo rejeitado em sede de votagdo

das emendas e destaques.

Policiais e dos Corpos de Bombeiros. A regraconstitucional é absolutamente indispensavel parauniformizacéo
do teto, em nivel de vencimentos e proventos. A prética demonstra aindeclinavel necessidade de medida legal
que obrigue o ajustamento”. Emendas ao Subgtitutivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/inter-
net/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

143 Emenda 400313-6, Deputado constituinte José Freire (PMDB-GO): “Justificativa: O anteprojeto, contetdo
do relatério da Subcomissdo, fixou adestinacdo reservada as Forcas Policiais dos Estados membros, Territérios
e do Digrito Federal. Porém, deixou de instrumentalizar o trabalho a ser desempenhado por essas mesmas
Forgas, dando aos seus integrantes os fundamentos legais para o exercicio de suas fungdes. A emenda proposta
tem por objetivo criar o instituto do ‘estrito cumprimento do dever legal’, embasamento juridico indispensavel
ao exercicio da Fung¢do Policial”. Emendas ao Anteprojeto das Subcomissdes. Disponivel em: <http://www.ca-
mara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-120.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

144 Emenda 490114-4, Deputado constituinte Ivo Mainardi (PMDB-RS): “Justificativa: A Doutrina, e dessa a
boa prética democrética, tem demonstrado que a independéncia dos Poderes, atuando interdependentes e
harménicos, € um dos baluartes e fiel do regime democrético, o qual todos de bom senso, querem ver preser-
vados. Assim, admitindo-se que uma organizagao de Policia (Policia Judiciéria) concentre excessivos poderes,
estes poderdo aé comprometer o Poder, comprometendo certamente a acepcdo dademocracia. Dai, se aPolicia
Judicidria mantiver arepressao criminal, esta ferird a propalada independéncia dos Poderes, ja que arepressio
criminal pertence de direito e de fato, ao Poder Judici&rio. A Policia Judiciaria, assim como a Forga Policial
(Policia Militar) e o Ministério Publico e o servigo carcerério (penitenciario), sdo em realidade apenas sub-
sistemas, com competéncia de ‘Repressdo Criminal’ limitada. Dai, a ndo poder ser ela, atribuida apenas a
Policia Judiciaria, que além de ser subsistema, integra o Poder Executivo e ndo o Judiciario, este Ultimo sim,
verdadeiramente encarregado da repressao criminal. A sancdo criminal ocorre pela sentenca transitada em jul-
gado, a qual é competéncia exclusiva do Estado, através do Poder Judiciario, e jamais do Poder Executivo,
muito menos de uma de suas expressdes primarias, a policia, que, no caso especifico da Policia Judiciaria, é
apenas auxiliar”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constitui-
can20anos/DocumentosAvulsos/vol-123.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2017.

145 Emenda 490076-8, Deputado constituinte Ronaldo Cezar Coelho (PMDB-RIJ): “[...] Ao atribuir, com bas-
tante propriedade, a competéncia exclusiva da Policia Militar (ou das ‘Forgas Policiais’ — como preferiu o
douto Congtituinte-Relator) de exercer o policiamento ostensivo, dispds Sua Exceléncia a definir, com clareza,
as atribuigdes das duas organizac6es policiais (militar e civil). Porém, como admitiu durante devotacéo
do anteprojeto (vide anais), por razdes que ele desconhecia naquele momento e somente percebidas durante a
referida sessdo, deixou de constar a ‘exclusividade’ das fun¢des de policia judiciaria, ressalvando-se, obvia-
mente, a competéncia da Unido de atribuir-se a outras organizagdes, que exercem o poder de policia adminis-
trativa, afuncéo de apurar ilicitos penais ereprimir o crime, como é o caso da Policia Federal edosfuncionarios
das reparticdes florestais (v. Codigo Florestal). Desse modo, € imperioso fazer constar no texto da citada ex-
clusividade da fun¢do de policia judiciéria atribuida a Policia Civil, tal qual se fez inserir no 8 1° do artigo 42,
com relagdo a Policia Militar (ou Forcas Policiais). E necesséria, ainda, a atribuicdo do poder de policia ad-
ministrativa a Policia Civil, excluindo-se, por ébvio, a atividade de policiamento ostensivo exercida pela Poli-
ciaMilitar ou Forgas Policiais, em virtude de caber a Policia Civil o exercicio de agdes nitidamente de controle
e prevencdo, tais como: a vigilancia sobre as atividades ilegais de jogos, exploragdo da credulidade publica
(quiromancia), diversdes publicas, casas (suspeitas) de prostituicéo, clubes, cabarés, boates, exposicdes, festi-
vais, atividades que possam revelarem-se atentatOrias a moralidade publica (policia de costumes) e a corrupgao
de menores; controle, registro, vigilancia sobre confecggo, circulagdo, venda de armas, municdes, explosivos
e assemelhados; identificagdo civil; controle e autorizagdo para porte de arma, etc. Inclui-se o exercicio dos
poderes de policia administrativa, inerentes que sao as atribuicdes normais do Delegado de Policia, também
guando processa a identificagdo civil e criminal, registra e licencia veiculos, habilita condutores de veiculos,
expede atestados de antecedentes, de residéncia, de pobreza, de vida, alvaréas para produtos controlados e faz
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Assim, o Anteprojeto Constitucional da IV — Comissdo de Organizagdo Eleitoral,

Partidaria e Garantia das Instituicdes, no que se refere a Seguranca Publica, foi aprovado

em 14 de junho de 1987 nos seguintes termos:

Titulo 1
DaDefesado Estado
Capitulo V
Da Segurancga Publica

Art. 32. A Seguranca Publica é aprotecdo que o Estado proporciona
a Sociedade para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 0rgéos:

| — Policia Federal;

Il — Policias Militares;

Il — Corpos de Bombeiros;

IV — Policias Civis;

V — Guardas Municipais.

Art. 33. A PoliciaFederal, instituida por lei como 6rgo permanente
édegtinada a

| — apurar infragbes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes, cuja pratica
tenha repercussdo interestadual ou internaciona e exija repressao uni-
forme, segundo se dispuser em lei;

Il — prevenir e reprimir o trafico de entorpecentes e drogas &afins;

Il — exercer apoliciamaritima, aérea, de fronteira e de minas,

IV — exercer a classificac8o e controle de diversdes publicas, se-
gundo dispuser alei;

V — exercer aPolicia Judici&ria da Uni&o.

Parégrafo Unico. As normas gerais relativas a organizagdo, fun-
cionamento, disciplina, deveres, direitos e prerrogativas da Policia Federa
serdo reguladas através de lel complementar, deiniciativado Presidente da
Republica, denominada Lei Organica da Policia Federal.

Art. 34. As Palicias Militares e os Corpos de Bombeiros sdo insti-
tuicdes permanentes e regulares, destinadas a preservacéo da ordem pu-
blica, com base na hierarquia, disciplina e investidura militares; exercem o
poder de policia de manutencéo da ordem publica, inclusive nas rodovias
e ferrovias federais, sob a autoridade dos Governadores dos Estados, dos
Territorios edo Distrito Federal; so forgas auxiliares do Exército ereserva
deste para fins de mobilizag&o.

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

§ 2°, Aos Corpos de Bombeiros compete as acdes de defesa civil,
seguranca contra incéndios, busca e salvamento e pericias de incéndios.

o controle da atividade de oficinas de desmonte de veiculos”. Emendas ao Substitutivo. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvul sos/vol-123.pdf>. Acesso em4 mar.

2017.
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§ 3°. Os Municipios poderdo criar servigos de prevencao e combate
a incéndios sob supervisio e organizagdo dos Corpos de Bombeiros, na
formaque ale estabelecer.

§ 4°, A lei dispora sobre a estrutura bésica e condigdes gerais de
convocagdo ou mobilizago das Policias Militares e Corpos de Bombeiros.

Art. 35. AsPolicias Civis sdo institui ¢cdes permanentes, organizadas
por lei, dirigidas por Delegados de Policia de carreira, destinadas,
ressalvada a competéncia da Unido, a proceder a apuracéo de ilicitos
penais, arepressdo crimina e auxiliar a funcdo jurisdiciona na aplicagéo
do Direito Penal comum, exercendo os poderes de Policia Judiciaria, nos
limites de suas circunscrigdes sob a autoridade dos Governadores dos Es-
tados, dos Territorios e do Distrito Federal.

Parégrafo unico. Lei especial dispora sobre a carreira do Delegado
de Policia, aberta aos bacharéis em direito por meio de concurso publico
de provas e titul0s.146

25  Comissdo de Sistematizacéo

A Comissao de Sistematizacado foi instalada em abril de 1987, porém, exerceu suas
funcdes de forma mais significativamente ap0s o encerramento das atividades das Comis-
sbes Teméticas e recebimento de seus respectivos anteprojetos para compatibilizar um texto
preliminar para discusséo. Nesta fase foram recebidas as Emendas Populares e realizaram-
se as audiéncias publicas sobre tais propostas do povo.

O primeiro projeto sistematizado foi apresentado em 26 de junho de 1987 e apenas
reunia formalmente os anteproj etos oriundos das Comissoes, tendo recebido neste momento
5.624 emendas a0 seu texto. Ocorre gque esse projeto continha, “a par de virtudes e inovagdes
elogiaveis, inconsisténcias, superfetacdes, desvios e, acima de tudo, a auséncia de um fio
condutor filos6fico”, por isso o Relator da Comissdo de Sistematizacao, Deputado Constitu-
inte Bernardo Cabral (PMDB-AM), apresentou, no inicio de julho de 1987, o Projeto de
Constituicao, também denominado de “Projeto Zero”, que seria o marco inicial para dis-
cussdo de novas propostas. No que refere ao capitulo da Seguranca Publica, o “Projeto Zero”
manteve o0s termos da redagéo proposta e aprovada na IV Comissdo Temética.

N&o obstante, foram apresentadas 20.791 emendas, das quais 5.237 tinham origem
nas etapas anteriores e 122 foram Emendas Populares'*’, sendo que destas apenas 83
preencheram as exigéncias regimentais e puderam ser defendidas em audiéncias publicas

convocadas pela Comissao de Sistematizac&o, realizadas entre 26 de agosto a4 de setembro

146 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento) (DANC), 22 ago. 1987, p. 154-155.
147 Emendas Populares. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicap20anos/Documento-
sAvulsos/vol-258.pdf>. Acesso em 2 abr. 2017.
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de 1987. Tangenciando o tema da seguranca publica e institui¢des policiais foram apresen-

tadas 6 Emendas Populares a Assembleia Nacional Constituinte:

Emenda Popular n.° 3

“Art. — A lel dispora sobre acriaggo de Delegacias de Defesa dos Direitos
do Cidadio, em todos os Municipios do territorio nacional48

Emenda Popular n.° 38

“Art. — Compete a Unido:
| — organizar e manter a Policia Rodoviaria Federal;”

“Art. — A Policia Rodoviéria Federal é também um 6rgdo de Seguranca
Pdblica

Paragrafo Unico — A Policia Rodoviéria Federal, corporacéo especificae
subordinadaao 6rgdo executivo de politicadetransito do Governo Federal,
instituida por lei, destina-se ao patrulhamento ostensivo das rodovias fed-
erais, zelando, nas respectivas faixas de dominio, pela seguranca do
tréfego, do transito e dos préprios da Unido, prevenindo e coibindo in-
fraghes ou transgressdes das le's, regulamentos e posturas administrativas
pertinentes, colaborando com as autoridades administrativas e judici&rias
no combate ao crime, ao tréfico de drogas, a sonegacéo, ao contrabando e
ao descaminho”. 1

Emenda Popular n.° 84

“Art. — A manutencdo da censura dos espetaculos de diversdes publicas
vinculada ao Departamento de Policia Federal”.1%°

Emenda Popular n.° 94

“Suprima-se 0 parégrafo Unico do Art. 255 do Projeto de Constitui¢do, da

Comissdo de Sistematiza¢do”. 15!

148 Autor: Antonio Filgueira Fortuna (representante da Zona Itapagipana).

149 Subscrita por 175.623 eleitores e apresentada por trés entidades responsaveis: Unido do Policial Rodovidrio
do DNER — “Casa do Inspetor”; Associa¢do da Patrulha Federal do Parand; Associa¢do Nacional da Policia
Rodoviaria Federal.

150 «Justificativa: Entendemos censura como a andlise de obras destinadas a diversdes ptblicas, com a finali-
dade de classifica-las etariamente. Ndo se confunde, pois, essa atividade com a proibicdo pura e simples ou
com a mutilagdo de espetaculos. A atuagdo do 6rgdo encarregado dessa verificagdo deve estar voltada para a
formac&o do menor e para apreservacdo dos valores familiares, religiosos, morais e sociais do povo brasileiro,
cingindo-se unicamente as diversdes publicas — com destaque para aquelas que, como a televisdo, atingem
maior publico, de forma indiscriminada. Uma das fun¢fes do Estado € a preservag@o de principios éticos,
indispensaveis a vida em sociedade, através da defesa de costumes sadios, da manutencéo da nacionalidade e
da ordem social. Isto sd pode ser feito por intermédio de um organismo estatal que, por sua propria estrutura,
seja capaz de evitar os abusos ou coibi-los, com acdo pronta e resoluta. Por isso, propomos também, nesta
Emenda, que averificagdo e o controle das diversdes publicas sejam atribui¢des da Policia Federal, de vez que
esse 0rgdo dispde de suficiente credibilidade, isencdo, independéncia, forca e presteza de acdo, parafazer cum-
prir as leis, que esperamos sejam elaboradas para regular adequada e eficazmente essa atividade”. Subscrita
por 67.136 eleitores e apresentada por trés entidades responsaveis. Associagdo Nacional dos Censores Federais;
Associagdo Nacional dos Servidores do DPF; Associagdo dos Delegados de Policia Federal.

151 «Jystificativa: Dispde o Art. 255 do Projeto de Constitui¢do: ‘Art. 255 — As Policias Civis Ao instituictes
permanentes, organizadas por lel, dirigidas por Delegados de Policias de carreira, destinados, ressalvada a
competéncia da Unido, a proceder a apuracéo de ilicitos penais, a repressdo criminal e auxiliar a fungéo
jurisdicional na aplicacdo do Direito Penal Comum, exercendo os poderes de Policia Judiciéria, nos limites
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Emenda Popular n.° 97

“Art. — As Forgas Policiais e os Corpos de Bombeiros sdo institui coes per-
manentes e regul ares, destinadas a preservacdo daordem publica, com base
na hierarquia e disciplina, sob a autoridade dos Governadores dos Estados,
dos Territérios e do Distrito Federal, podendo, em caso de estado de sitio
ou intervencdo federal, ser submetidas ab comando supremo do Presidente
da Republica.

Art. — Lei estadua dispora sobre a criagdo de Guarda Municipal, nos mu-
nicipios com mais de cem mil habitantes, subordinada ao Prefeito Munic-
ipal e com a fun¢do de auxiliar das Forgas Policiais”.*>?

Emenda Popular n.° 102

§ 2° — S3o equivalentes os critérios para a aposentadoria e transferéncia a
inatividade no servigo publico civil e militar, exceto quanto aos policiais

desuascircunscricées, sob a autoridade dos Governadores dos Estados, dos Territorios e do Distrito Federal’.
E seu parégrafo Unico: ‘Pardgrafo unico — Lel especial dispora sobre a carreira de Delegado de Policia,
aberta aos bacharés em Direito por meio de concurso publico de provas e titulos’. O ‘caput’ do artigo em
quest3o é abrangente e esgota a matéria. E razoavel mente sintético, como deve ser todo dispositivo constituci-
onal. Por outro lado, a0 institucionalizar as policias Federal, Militares, Corpos de Bombeiros e Guardas Mu-
nicipais, a Constituinte ndo dispensou tratamento especial as suas respectivas classes dirigentes, ndo se justifi-
cando que o faga em relacdo a Policia Civil somente. Seria ferir o principio universal da isonomia”. Entidades
responsaveis. Associagdo dos Escrivées de Policia do Estado de S&o Paulo; Associacdo dos Papiloscopistas
Policiais do Estado de S&o Paulo; Associacdo dos Investigadores de Policia do Estado de S&o Paulo.

152 «Justificativa: Os governos que se sucederam no Brasil, a partir do Estado Novo, desfiguraram o papel
institucional das policias estaduais, isto €, 0 de garantir a seguranca do cidaddo. Em detrimento desta, e em
funcéo da seguranca estata, as forgas policiais foram objeto de militarizacdo incompativel com as suastarefas,
em manifesto prejuizo para os seus contingentes funcionais subalternos, bem como para o seu regular desem-
penho. Perfeita e irrespondivel relacéo entre causa e efeito. Em tempos de Constituinte, almejamos a modern-
izac30 das ingtituigdes nacionais, dentre as quais esta incluida a Policia. E necessério transformar as institui-
¢Oes, corrigindo distorgdes e gjustando-as ao estégio democrético da sociedade brasileira. Esta Emenda Popular
ndo tem o proposito de ‘acabar’ com a Policia, como afirmam insidiosamente os inimigos das reformas, os
reacionarios de sempre. Os cidad&os e entidades que, valendo-se de faculdade conferida pelo Regimento In-
terno da Assembleia Nacional Constituinte, subscrevem esta emenda, mais que um direito subjetivo exercitam
0 sagrado dever da participagdo popular em decisdes importantes da Nagéo. Tudo, aliés, se resume no editorial
‘Questao Institucional’, do Jornal do Brasil, de 07/12/86, cuja conclusao ¢ incisiva: ‘A sociedade tem todo o
direito de esperar da Constituinte uma redefini¢do competente do sistema policial, de modo a restabel ecer sua
origem civil ereincorpora-lo as suas fung¢des primdrias de seguranca publica™. Entidades responsaveis: As-
sociagdo dos Professores Licenciados da Bahia; Associacdo Beneficente e Cultural da Policia Civil da Bahia;
Sindicato dos Jornalistas Profissionais do Estado da Bahia
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militares, que seinativardo voluntariamente aos trintaanos de servigo, com
proventos integrais|...].153 e14

j) ninguém podera ser preso sendo em flagrante de delito, ou por ordem
escritade juiz competente;

I) qualquer preso devera ser encaminhado, no méaximo, até 12 horas ap6s
efetivadaa prisdo, ao juiz criminal, queiniciaraainstrucéo, garantindo-lhe
a mais ampla defesa”.

Ao mesmo tempo em que comegaram a ser realizadas as audiéncias publicas da
Comissdo de Sistematizacéo para discussdo das Emendas Populares, o Relator apresentou
um novo texto, o Substitutivo 1, mais enxuto e compacto na sua redagdo, tendo recebido
mais 14.320 emendas. Em relac&o ao capitulo da Seguranca Publica, reduziu-se a um artigo

com trés paragrafos.

Titulo VI
Da Defesa do Estado e das Ingtituicdes Democraticas
Capitulo 111
Da Seguranca Publica

Art. 194 — A Seguranca Publica é a protecdo que o Estado propor-
ciona a Sociedade para a preservacdo da ordem publica e daincolumidade
das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos.

| — policiafederdl;

Il — policias militares,

I11 — corpos de bombeiros militares;

153 «1 - Justificativa: Pretender-se que um policial militar, que geralmente ingressa nas Corporagtes PM ap6s
atingirem a maioridade, continue trabalhando em um servigo grandemente desgastante serd impedir a reno-
vagdo dos quadros e, a mesmo tempo, obrigar a que os Estados membros tenham suas PM com homens que,
devido as idades, j& ndo conseguirdo produzir em igualdade de condic6es com aqueles que deverdo substitui-
los. A idade, conquanto dé ao policial militar experiéncia, também lhe exaure as forgas necessarias ao exercicio
pleno da profissdo. Além do mais, como € notério, os policiais militares, seja pela condicéo de policiais, sgja
pela de sujeitos a disciplina militar, ndo possuem jornada de trabalho fixa, como os demais trabalhadores bra-
sileiros, o turno de trabalho que executam, nos Estados membros sempre carentes de recursos, é sempre supe-
rior aquele que se exige do comum dos mortais, namaioria das vezes fazendo-se adesoras, em periodo noturno,
com parco espaco de tempo que lhe possibilite a recuperacdo e o lazer. N&o se pretende qualquer beneficio
maior do que aquele que j& lhes regula o tempo de servico que emprestam ao Estado: pelo contrério, pretende-
se unicamente que ndo se lhes seja exigida condicdo que lhesimpossibilite detransferir-se areservaremunerada
enquanto aindatém condic¢des e capacidade de adaptarem-se a vida que levam os aposentados. |ngressando nas
PM a0s 20 anos, dificilmente nela permanecerdo até completar 35 anos de trabalho, mesmo porque, devido aos
desgastes, fatalmente ver-se-80 aposentados através do ingtituto da incapacidade fisica, da aquisicdo de
moléstias, etc. E necessario ndo desestimular aqueles a quem interessa a atividade policial militar como
profisso de caréter permanente. 35 anos de servigos, ndo condizem com a realidade e véo muito além da
capacidade fisica do ser humano empregado na vigilancia da paz e tranquilidade publicas dos seus semelhan-
tes”.

154 Subscrita por 39.247 eleitores e apresentada pelas entidades responsaveis: Policia Militar do Estado de
Goiés; Associacdo dos Militares Inativos do Estado de Goids; Clube dos Oficiais da Policia Militar do Estado
de Goiés.
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IV — policias civis;

V — guardas municipais.

§ 1° — As policias militares, destinadas ao policiamento ostensivo,
aspoliciascivis, destinadas a apuracéo das infracdes penais, e 0s corpos de
bombeiros militares sdo subordinados aos Governos Estaduais, cabendo as
guardas municipais a protecdo do patrimbnio Municipal .

§ 20— Asatribuicdes da policiafederal seréo exercidas sem prejuizo
da atuacéo de outros 6rgaos publicos federais em suas respectivas areas de
competéncia.

§ 3° — As normas gerais relativas a organizacdo, funcionamento,
disciplina, deveres, direitos e prerrogativas da policiafederal serdo regula
das através de lei complementar, de iniciativa do Presidente da Republica,
denominada Lei Organicada Policia Federa .1

Na 222 Reunido Extraordinéria da Comissdo de Sistematizacdo, realizada em 31 de
agosto de 1987, foi debatidaa Emenda Popular n.° 38, referente a Policia Rodoviaria Federal,
Ccuj os representantes formavam um grupo de pressao junto aos Constituintes e tentavam con-
stitucionalizar sua instituicdo como érgao da seguranca publica, ndo tendo logrado éxito no
lobby realizado durante os trabalhos da Subcomissao e Comisséo Temaética, pois sempre
encontraram resi sténciade outro grupo de pressdo fortemente organizado quefoi o daPolicia
Federal. Dos debates da audiéncia publica da Comissdo de Sistematizacdo sobressaem 0s

seguintes registros historicos:

O Sr. Presidente (Aluizio Campos!®) — Concedo a palavra ao nobre ad-
vogado Dr. Ulysses Guedes, que defenderda Emendan® 38, aqual declara
a Policia Rodoviaria Federal 6rgdo da Seguranca Publica.

O Sr. Ulysses Guedes — [...] é importante que se ratifique aqui por que a
Policia Rodovi&ria Federa deve continuar a cumprir sua relevante missao
de diuturnamente zelar pelo fluxo do transito e pela seguranca dos usuérios
das estradas brasileiras, onde o policia rodoviario federa fica sujeito as
mai s adversas condi¢les climaticas, como chuvas, muitastorrenciais, calor
sufocante e abrasador, periodos de frio intenso, que sempre péem em risco
asuaintegridade fisica; ao confronto com marginais e trafi cantes; ou entdo
empenhado no atendimento as vitimas de acidentes de transito, e ainda ai
corre risco, pois essas pessoas podem ser portadoras de varias doengas, ou
mesmo quando, no interior longinquo do Pais, presta socorro aquelas que
residem as margens das rodovias. Além do policiamento das estradas, a
Policia Rodoviéria Federal ainda exerce papel exponencial no ambito
nacional. Srs. Constituintes, 0 nosso proposito, € sensibilizé-los no sentido
de nos gjudar afortalecer esse 6rgéo. [...] Esse 6rgao ndo quer perder asua
caracteristica nata de policia de transito, mas se acha na obrigacdo de
cuidar da integridade fisica e da seguranca dos cidaddos, e, secundari-
amente, colaborar com as demais policias na repressdo ao crime de
gualquer espécie, como, alias, vem fazendo, no que é desestimulada pelo

155 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvul sos/vol 235. pdf>.
Acesso em 2 abr. 2017.
156 Deputado constituinte Aluizio Campos (PMDB-PB).



82

préprio DNER que ndo ministra aos seus membros treinamento neste sen-
tido. Essaassertivaé comprovada pelo grande nimero de patrulheiros mor-
tos no cumprimento do dever nas estradas.

Congtituinte Cunha Bueno®®’ — [...] Aqueles que querem subordinar a Pol-
icla Rodoviaria Federa a acdo dos governos estaduais, primeiro
desconhecem totalmente a realidade do Brasil, segundo, seria um retro-
cesso terrivel para os usuérios das rodovias federais. Entendo que néo sO
deveriamos manter a estrutura da Policia Rodoviaria Federa, mas, inclu-
sive, passé-la para o &mbito do Ministério da Justica, paratrabahar junta-
mente com a Policia Federal. Hoje, no DNER, sabemos que a Policia Rod-
oviériaFedera sofre umasérie derestri¢oes, sem o que poderiam em muito
gjudar no policiamento dasrodoviasfederais. [...] No que serefere ap nosso
voto pessoal, pelo que senti no plenario da Assembleia Naciona Constitu-
inte, teremos ndo sO a preservacao da PoliciaRodoviariaFederal, mas, com
certeza, a sua integragdo, juntamente com a Policia Federal, a0 ambito do
Ministério da Justica.

Constituinte Siqueira Campos!®® —[...] Lamenta-se que o DNER néo tenha
condigdes paraque se dé atengdo, apoio, assisténciadevidos e que ndo des-
tine recursos necessarios a Policia Rodoviéria Federa no sentido de esta
prestar melhores servigos ao Pais, como esta apta a fazer, como desgla o
Seu pessoal . Lamenta-se que esteja ela subordinada a engenheiros|...].

Constituinte Paulo Ramos'®® — [...] E preciso que os membros da Assem-
bleia Nacional Congtituinte saibam que os nossos policiais rodoviarios sao
submetidos ao regime da Consolidacao das Leis do Traba ho, ndo dispdem
daminimagarantia de emprego e enfrentam todas as dificuldades inerentes
a Seguranca Publica. Até hoje sempre foram injusticados. Estamos a par
da emenda que os beneficiam e do esforco desenvolvido pelo pessoal da
Policia Rodoviéria para nos trazer uma proposi¢cdo subscrita por mais de
cento e setentamil populares. Fagamos justica aos patrul heiros rodoviérios
colocando-os em sua rea destinacdo, como uma forca isolada da Policia
Federd, responsavel pelo policiamento das estradas federais, ou como in-
tegrantes dapropria Policia Federal. S6 assim teremos oportunidade defor-
mar um sistema unico de Policia Federal, principalmente para que o crime
organizado possa ser combatido com a participagdo da Policia Rodovi&ria

Sr. Ulysses Guedes— [...] Srs. Consgtituintes, o Policial Rodoviério, mesmo
sem o preparo adequado, porque ndo tem para isso o respaldo do DNER,
combate o crime, a droga e tem como ponto de honra garantir as estradas
do Pais, no combate direto a marginalidade, inclusive internacional. [...] E
esse poder de policia vem sendo exercido ha 60 anos com amaior eficién-
cia possivel. Sem contar, porém, com o apoio do DNER. [...] E a Policia
Rodoviéria Federal € um desses organismos que tem de existir para ndo s
reprimir 0s abusos, mas para prevenir os acidentes de trénsito. [...] Embora
aPoliciaRodoviéria Federal sejaumacorporacao especializadaem transito
rodoviario, ela extrapola essa fungcdo ao exercer também atividades, em
certos casos, como policia judiciéria, civil. Ela é sempre solicitada por
usuérios para auxilia-los quando roubados, assaltados, quando tém seu
veiculo arrombado, e mesmo por comerciantes instalados préximo afaixa

157 Deputado congtituinte Cunha Bueno (PDS-SP).
158 Deputado constituinte Siqueira Campos (PDC-GO).
159 Deputado constituinte Paulo Ramos (PMDB-RJ).
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de dominio. Na fiscalizago rotineira sd0 constantes 0s encontros com
ladrdes de automoveis, contrabandistas, traficantes de toxicos e de escravas
brancas. E os roubos de cargas? E o combate as quadril has internacionais?
Tudo isso exige aexisténciade umaPoliciaRodoviéria Federal forte ebem
equipada. A Policia Rodoviaria Federal foi criada através do Decreto n®
18.323, de 24 de julho de 1928, mas em 9 de dezembro de 1927 o Presi-
dente Washington Luiz Pereira de Souza baixou o Decreto n® 5.372,
aprovando regulamento que estabelecia regras para a circulacéo de au-
tomoveis no territdrio brasileiro, para sinalizacdo, seguranca do transito e
policiamento das estradas de rodagem de acordo com as Ultimas con-
vencdes internacionais. Inicidmente, o 6rgéo teve o nome de Policia de
Estradas— isso até 1939. Posteriormente, passou a denominar-se Policiade
Trafego e, finamente, Policia Rodoviéria Federal, nome que mantém até
hoje. O maisimportante, no momento, ndo € extinguir a Policia Rodoviéria
Federal, que conta com 60 anos de excelentes servicos prestados ao Pais,
mas, sim, fortalecé-la, para que ela possa cumprir cada vez melhor o seu
trabalho. Hodiernamente, o 6rgdo esta sob a jurisdicdo do Ministério dos
Transportes, através do Departamento Naciona de Estradas de Rodagem.
Existe um grande movimento no sentido de que passe para a estrutura do
Ministério da Justica. [...].16°

ApOs andlise das emendas, o Relator Bernardo Cabral escolheu como alternativa
apresentar outro texto, o Substitutivo 2, por ocasi&o de novas negociagdes sobre outros pon-
tos pol émicos da Constituinte e geradores de tensdes politicas, notadamente reforma agraria
e sistema de governo. O novo texto do Relator, Substitutivo 2, em relacdo ao texto anterior,
apresentou algumas poucas mudancas, sendo a principal aredacdo do caput, transformando
a Seguranca Publica, antes uma protecdo conferida pelo Estado, agora em dever estatal,
direito e responsabilidade de todos:

Titulo V
Da Defesa do Estado e das I nstitui¢des Democréaticas
Capitulo 111
Da Seguranca Publica

Art. 162. A Seguranca Publica, dever do Estado, direito e re-
sponsabilidade de todos, € exercida para a preservagdo da ordem publicae
daincolumidade das pessoas e do patrimdnio, atraves dos seguintes 6rgaos.

| — policiafederal;

Il — policias civis;

Il — policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 1° - A policiafederal, ingtituida por lei como 6rgdo permanente,
€ destinada a

| — apurar infragbes penais contra a ordem politica e socia ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autérquicas e empresas publicas, assim como outras infragfes, cuja prética

160 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento B), 27 jan. 1988, p. 433-435.



84

tenha repercussdo interestadua ou internaciona e exija repressdo uni-
forme, segundo se dispuser em lei;

Il — prevenir e reprimir, em todo o territério nacional, o tréfico de
entorpecentes e drogas afins e o contrabando e o descaminho, sem prejuizo
da atuagdo de outros 6rgdos publicos em suas respectivas &reas de com-
peténcia;

Il — exercer apoliciamaritima, aérea e de fronteiras;

IV — exercer com exclusividade apoliciajudiciaria da Unido.

§ 2°— A policia civil, estruturada em carreira, cabe o exercicio da
policia preventiva e judiciéria e a apuracao das infragdes penais.

§ 3°— Aspolicias militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,
cabe exercer policiamento ostensivo e assegurar a manutencéo da ordem
publica; subordinam-se, juntamente com os corpos de bombeiros militares
easpolicias civis, ao Governo dos Estados, Distrito Federa e Territorios.

§4°— A e disciplinaraaorganizacdo e o funcionamento dos érgéos
responsaveis pela seguranca publica, de maneira a assegurar a eficiéncia
de suas atividades.

§ 5°— As guardas municipais, além do que dispuserem as Constitu-
icOes estaduais, compete a protecéo do patrimdnio municipal .6

Esse texto do Substitutivo 2 foi objeto de deliberacdo da Comissdo de Sistema-

tizacdo, cuja votacdo iniciou em 24 de setembro de 1987 e terminou em 18 de novembro do

mesmo ano. As votacoes referentes aos dispositivos da Seguranca Publica foram realizadas

na sessdo de 5 de novembro de 1987, da 322 Reuni&o Extraordinaria da Comiss3o.

Por ocasi &0 das votagdes nesta fase, novamente 0s temas caros aos grupos de pressao

das corporacfes policiais, que jaestiveram em pauta na Subcomisséo e Comissao teméticas,

voltaram ao debate e deliberacéo, e de forma sempre polarizada, havendo constituintes fa-

voraveis e contrarios, sobressaindo nesta fase as seguintes propostas: acabar com a distingéo

entre policia civil e policia militar, fazendo meng¢ao no texto constitucional apenas a “Policia

161 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosA vul sos/vol - 242, pdf>

Acesso em 2 abr. 2017.
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Estadual”®?; fim da condic&o da Policia Militar de forca auxiliar e reserva do Exército®;

atribuico da chefia das Policias Civis dos Estados a Delegados de Policia, de carreira'®;

atribuicdes constitucionais das guardas municipais.%®

162 Deputado congtituinte Celso Dourado (PMDB-BA): “[...] a sociedade brasileira esta sofrendo uma onda
tremenda de violéncia, e muitas vezes ela é resultado da propria acdo distorcida dos setores responsaveis pela
seguranca da sociedade. [...] Propomos que, ao invés desta divisdo entre Policia Civil e Policia Militar, que
sgja dado um primeiro passo, ndo para uma substituir a outra, mas para que haja dialogo, entendimento; e que
as duas assumam a responsabilidade do papel primordial, do papel absolutamente essencial ao bem-estar da
comunidade no combate a violéncia, na repressao ao crime [...]”. Deputado constituinte Nelson Jobim (PMDB-
RS): “[...] E tradicional no Direito Administrativo da Ordem Publica brasileira a distingio entre Policia Civil
e Policia Militar, reservando a Policia Militar a fungéo do policiamento ostensivo, e reservando a Policia Civil

afunco do policiamento repressivo. E a policia civil auxiliar do Poder Judiciério e como tal, nomina-se nor-
malmente em policia judiciéria, porque age, principalmente, em cima do fato delituoso e na apuracdo das pes-
soas envolvidas. E necessario que tenhamos e venhamos a manter essa tradicdo brasileira, que tem funcionado
no sentido de estabelecer a distingdo fundamental entre a policiajudiciaria, de um lado, e a policia com funcéo
ogensiva do outro, reservando as cléssicas policias militares a fungdo do policiamento ostensivo e reservando
a policia civil a fungdo da apuragdo da infracdo penal, como 6rgéo auxiliar do Poder Judici&rio. A tentativa
feitaetrazida[...] procuraconcentrar estas duas atividades no que S. Exa. denomina policias estaduais. N&o ha
previsdo nenhuma sobre a destinagéo das policias militares na emenda, dai porque, pela tradicdo brasileira da
existéncia da dupla atividade, que tem mostrado um razoavel funcionamento, dependendo de algumas corre-
¢Oes, encaminho contrariamente a emenda, no sentido de que seja mantido o texto, para que possamaos, opor-
tunamente, vir a suprimir alguns dados do § 2° e alguns dados do § 3° ao art. 162, de tal forma a estabelecer
nitidamente a preponderancia do policiamento ostensivo a policia militar e a apuracdo das infragdes penais a
policia civil”. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento C), 27 jan. 1988, p. 1904.

163 Deputado condtituinte Paulo Ramos (PMDB-RJ): “[...] neste texto, as policias militares e os corpos de
bombeiros deixam de ser forgas auxiliares de reservas do Exército. E porque que é importante essa desvincu-

lacdo?[...] Sei que alguns, nesta Casa, manifestam a preocupacdo com o fato do surgimento ou do ressurgi-
mento de policias militares extremamente fortalecidas e que possam, de alguma forma, afrontar o poder da
Unido. [...] Se ndo queremos um Governo de Egtado fortalecido, a ponto de afrontar & Uni&o, também néo
podemos querer a quebra de um principio federativo e da autonomia dos Estados membros da Federacdo. Pre-
cisamos compreender que, hoje, a aprovagdo deste texto que ofereco a apreciacéo dos membros da Comissdo
de Sistematizacio é um texto que corresponde a todas as expectativas. E um texto que hé de consagrar aim-

portancia da seguranca publica e ha de consagrar o principio federativo. [...] este texto, sim, corresponde, in-

clusive, a todas as aspiracdes das categorias profissionais envolvidas na seguranca publica. [...]”. Deputado

congtituinte Ottomar Pinto (PTB-RR): “[...] peca a sua emenda por uma condigdo basica. E que retira as policias
militares da situacdo de forcas auxiliares de reserva do Exército. I1sto, por que? Porque a Inspetoria Geral de
Policiado Exército é o érgéo que faz a uniformizag&o das policias, no que tange a equipamento, no que tange
aefetivos. [...] éfundamental, € importante, € um imperativo de seguranca que néo fere o principio federativo.

[...] Deixar sem uma uniformizagdo, sem uma padronizacdo efetuada por quem tem competéncia e sabedoria
para fazé-1o, no caso aInspetoria Geral do Exército, € criar desequilibrio de forgas entre Estados membros,

muitas vezes vizinhos. Ao contréario do que assoalhou o nobre Constituinte Paulo Ramos, € desequilibrar as
forcas do sistema federativo, € contribuir até mesmo para pér em cheque a hegemonia das Forgas Armadas,

como principal lastro de defesa ¢ de manuteng@o das instituicdes nacionais”. Deputado constituinte Luiz Sa-

lom&o (PDT-RJ): “[...] a proposi¢do do Constituinte Branddo Monteiro de suprimir, apenas, a expressao ‘forcas
auxiliares’, mantendo, portanto, a condi¢do de reserva do Exército, visa, tdo somente, a eliminar uma incon-

gruéncia existente desde a Congtituic@o de 46, no que diz respeito & subordinagéo das Policias Militares e do
Corpo de Bombeiro. Com €feito, é anulado, por essa condigéo de forga auxiliar, a subordinacéo da Policia
Militar a0 Exército, as Forcas Armadas, de uma forma geral. De fato, 0 Comando da Policia Militar, com essa
condi¢do de forgas auxiliares, na verdade, fica subordinado, € subalterno a0 Comando do Exército, na Regido
gue abrange o Egtado. [...] Um outro aspecto importante € que foi essa subordinacdo, foi essa subalternidade
em relacdo ao Exército que levou as Policias Militares a se desviarem da sua fungéo precipua de exercer o
policiamento ostensivo, de manter a ordem publica. Foi essa subalternidade que levou ao desvio de quadros
das Policias Militares e do Corpo de Bombeiros a prestarem servigos a repressao politica, arepressdo violenta,
durante os periodos negros do regime militar. De qualquer forma, esse desvio é grave, na medida em que as
Policias Militares ndo se tém dedicado, como deveriam, sobretudo nesses Ultimos 20 anos, a funcdo especifica
de manter aordem publica, de trazer a paz social, levando, até mesmo, a uma distor¢éo na formagéo dos seus
quadros, que sdo preparados com uma visdo belicista, que sdo preparados, muitas vezes, para matar o inimigo,
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Convém salientar que todos estes temas foram debatidos e deliberados sob [obby, as
vezes sob protesto dos Congtituintes, e com a cautela do Relator e sua equipe preocupados
com a composi¢ao dos interesses das institui¢des policiais hos assuntos afetos a Seguranca

Publica no futuro texto constitucional:

Sr. Relator (Bernardo Cabral) — [...] Chamo a atengdo dos Srs. Constitu-
intes porque este equivoco na votagdo podera importar um sério prejuizo
as composi¢cdes que estdo sendo feitas e que atendera de um lado tanto a
PoliciaMilitar quanto a PoliciaCivil. [...] O voto daRelatoriaé ndo, pelos
prejuizos que a emenda causara.

Constituinte Branddo Monteiro'® - [...] E, ainda, uma questéo de ordem,
Sr. Presidente. Ontem o0 Senador Fernando Henrique Cardoso, presidindo
os trabalhos da Constituinte em funcdo de um lobby que se estabel eceu
dentro do plenédrio, quando, naquela oportunidade, juizes, ministros,
desembargadores e outras categorias agui estavam importunando os Con-
stituintes, inclusive o nobre Senador Jarbas Passarinho determinou que a
seguranca ndo permitisse que, aqui dentro do Plenéario, estivessem pessoas
que ndo fossem agquelas explicitadas pelo regimento, tais como parlamen-
tares, servico de seguranca e jornalistas credenciados. Lamentavel mente,
hoje, neste momento, novamente o Plendrio é invadido, inclusive com a
presenca ilustre do Sr. Romeu Tuma, que é delegado de policia, chefe de

guando, na verdade, a sua funcéo € a de valorizar a vida, é de valorizar as relagdes entre os cidaddos [...]".
Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento C), 27 jan. 1988, p. 1909, 1915.

164 Deputado constituinte Gastone Righi (PTB-SP): “[...] vamos estabelecer que a policia civil serd chefiada
por Delegado de Policia de carreira. Este € o ponto nevralgico que importa a policiacivil — € a preservacéo do
delegado de policia de carreira na chefia da policia civil, para que ndo seja a funcéo desvirtuada ou a carreira
distorcida ou modificada de Estado para Estado ou de acordo com as contingéncias momenténeas [...]”. Dep-
utado constituinte José Tavares (PMDB-PR): “[...] Essa emenda busca apenas incluir as palavras ‘dirigidas por
delegado de carreira’. Por que isso? Porque a Policia Civil ¢ uma instituicdo que tem que ser hierarquizada e
que tem que ser, também, instituida em carreira [...]”. Relator, deputado constituinte Bernardo Cabral (PMDB-
AM): “[...] uma vez que o proprio substitutivo ja previa que ‘¢ a Policia Civil estruturada em carreiras’. Com
isso se sana 0 abuso de setrazer paradentro daPolicia Civil quem no fazia parte dos seus quadros. E atamente
moralizedor e encarego aos Srs. Constituintes membros desta Comissdo que aprovem a Emenda Adylson
Motta. Pela aprovagao”. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento C), 27 jan. 1988, p. 1912-
1915.

165 Deputado congtituinte I bsen Pinheiro (PMDB-RS): “[...] Sr. Presidente, leio para relembrar aos Srs. Consti-
tuintes o dispositivo que esta no texto do Substitutivo Cabral 2: ‘s guardas municipais, para além do que
dispuserem as constitui¢oes estaduais, compete a prote¢do do patriménio municipal’. Gostaria de alertar aos
integrantes da Comissdo de Sistematizacdo para estaoracdo intercalada ‘além do que dispuserem as constitui-
¢oes estaduais’, alertando-0s para o risco de a Congtituicdo Federal abrir um permissivo desta natureza, que
poderd levar, em algum caso extremo a que, eventualmente, constitui¢des estaduais atribuam funcées repres-
sivas a guarda municipal. Nosso sistema de seguranca esta definido exaustivamente no texto que temos
aprovado estatarde. As guardas municipais tém outra funcdo, de colaboracdo para a ordem dos servigos mu-
nicipais. Por esta razéo, Sr. Presidente, entendo que uma defini¢do adequada é aquela que ofereco: ‘Os mu-
nicipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecéo das instalacBes e dos servi¢os munici-
pais’. Com isto, Sr. Presidente, Srs. Constituintes, sempre que necessaria, a agdo da guarda municipal para a
protecéo, paraaordenacdo de servigos municipais, em parques, nas reparticdes municipais, elas prestaréo esses
servigos a comunidade, mas jamais poderdo 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. [...]”. Di&rio da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento
C), 27 jan. 1988, p. 1919.

166 Deputado constituinte Branddo Monteiro (PDT-RJ).
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Policia Federal, e ndo é parlamentar. Portanto, ndo pode estar agui no mo-
mento em gue se estd votando — ndo sb ele como outros— o papel dapolicia,
0 papel dasForgcas Armadase o papel das policiasmilitares. Ontem, o Pres-
idente Fernando Henrique Cardoso franqueou as gal erias para agueles que
estavam dentro do Plenario, e ndo eram parlamentares. Requeirode V. Exa.
amesma atitude com relagdo as pessoas que estéo aqui fazendo lobby, im-
portunando-nos.¢”

Em 18 de novembro de 1987 a Comisséo de Sistematizagdo aprovou o seu texto final,
0 Projeto de Constituicdo A, para ser levado ao Plenario da Assembleia Naciona Constitu-

inte e, no que tangencia ao capitulo da Seguranca Publica, teve a seguinte redacao:

Titulo V
Da Defesa do Estado e das I nstituigdes Democréticas
Capitulo 111
Da Seguranca Publica

Art. 169. A seguranca publica, dever do Estado, direito e re-
sponsabilidade de todos, é exercida para a preservacéo da ordem publicae
daincolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos.

| — policiafedera;

Il — policias civis;

Il — policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 1°— A policia federal, instituida por lei como 6rgéo permanente,
€ destinada a

| — apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servigos e interesses da Uni&o ou de suas entidades
autérquicas e empresas publicas, assm como outras infragdes cuja prética
tenha repercussdo interestadual ou internaciona e exija represséo uni-
forme, segundo se dispuser em lei;

I — prevenir ereprimir, em todo o territério nacional, o tréficoilicito
de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem
prejuizo da atuacdo de outros 6rgaos publicos em suas respectivas areas de
competéncia;

Il — exercer apoliciamaritima, aérea e de fronteiras;

IV — exercer, com exclusividade, apoliciajudicidriada Uni&o.

§ 2° — As policias civis, dirigidas por delegados de policia de car-
reira, so destinadas, ressal vada a competéncia daUnido, a proceder a apu-
rac@o de infragOes penais, exercendo as fungdes de policiajudiciéria

§ 3°— Aspolicias militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,
cabe exercer o policiamento ostensivo e assegurar a preservacéo daordem
publica; subordinam-se, juntamente com os corpos de bombeiros militares
e aspolicias civis, a0 Governo dos Estados, do Distrito Federal e dos Ter-
ritrios.

167 Diario da Assembleia Nacional Constituinte (suplemento C), 27 jan. 1988, p. 1910-1911.
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§4°- A le disciplinaraaorganizagéo e o funcionamento dos 6rgéos
responsaveis pela seguranca publica, de maneira a assegurar a eficiéncia
de suas atividades.

8 5° — Os Municipios poderdo constituir guardas municipais desti-
nadas a protecdo das instalages e dos servigos municipais.

Observa-se que apesar da Emenda Popular n.° 38 e dos debates da audiéncia publica,
a Policia Rodoviéria Federal ndo foi contemplada como 6rgdo da seguranca publica. Além
disso, em relagdo ao Substitutivo 2, do Relator Bernardo Cabral, fez constar a diregdo das
policias civis por delegados de carreira, retirando-se a questdo polémica da atribuicéo do
policiamento preventivo, e, igualmente, alterou-se o dispositivo das guardas municipais,
reforcando-se asua destinacdo a protecao dasinstal agoes e servigos dos muni cipios, de modo
aevitar interpretacdes e disposi ¢oes em Constitui¢les estaduais que | hes atribuisse poder de
policia como 6rgédo préprio da seguranca publica, tanto que a sua localizac&o topogréfica no
projeto final da Comissdo se deu no ultimo paragrafo do capitulo e ndo nos incisos do rol

dos Orgéos policiais.

2.6 Plenério

Nos meses de novembro e dezembro de 1987 a Assembleia Nacional Constituinte
foi agitada por uma mobilizagdo para reforma regimental, proposta por deputados e sena-
dores ndo satisfeitos com o trabalho desempenhado pela Comissdo de Sistematizagéo.
“Formou-se no seio da Constituinte uma composi¢cao suprapartidaria de cardter manifesta-
mente conservador”!® em referéncia aos avancgos propostos na fase sistematizadora. Este

grupo foi denominado Centrao:

A bandeira com que o Centrdo aliciou adesfes contra o predominio da
Comisséo de Sistematizacdo girava ao redor do seguinte eixo: direito de
emendae predominio damaioriaem plendrio. Esperavaassim exercitar nas
votacOes do 1° e 2° turno uma hegemonia que acabou ndo ocorrendo, sem
embargo de todos os progndsticos daquela época lhe serem favoraveis.
Cedo se verificou que a coesdo do sobredito movimento parlamentar n&o
eratdo solidanem t&o inabal &vel quanto de principio se supunha. Exercitou
em algumas votagOes posteriores forte influéncia, mas salvo as excegoes,
nunca subjugou a vontade do Plendrio.%®

168 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria congtitucional do Brasil. 10. ed. Brasilia: OAB Ed-
itora, 2008, p. 464.

169 | bid., p. 466. Sobre os prognosticos, Paulo Bonavides e Paes de Andrade apresentam relato da Folhade S.
Paulo contendo noticiario de 28 de janeiro de 1988, sobre a Constituinte e 0s receios com 0s rumos do processo
tendo em vista a formagado e atuagdo do Centrdo: “Um emaranhado de regras orienta a votagdo definitiva do
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Com 308 assinaturas, a Emenda 2041-1 do Centr&o, abrangendo o capitulo da Se-
guranca Publica, em relacdo ao texto do Projeto de Constituicdo A, proposto pela Comisséo
de Sistematizacdo, apenas aterava o dispositivo referente as Policias Militares, suprimindo
a condi¢do de “forgas auxiliares e reservas do Exército”, sob a justificativa de “evitar-se
dubia interpretacio” 1

Para o capitulo da Seguranca Publica, além do substitutivo do Centréo, também
foram apresentadas, no 1° turno de votagdo, emendas individuais dos constituintes versando
sobre 0s seguintes pontos: inclusdo da Policia Rodoviéria Federal como 6rgdo da seguranca
publical’™; substituicio das “Policias Militares” por “Policias Estaduais”'’? a condicdo da
Policia Militar de forca auxiliar e reserva do Exército”; funcdes da Policia Federal'™; es-
truturacdo das Policias Civis em carreiral”®; aposentadoria especia para policiais'’®; regime
juridico dos delegados de policia semelhante ao dos membros do Ministério Plblico®’’; en-
durecimento da punicdo a determinados crimes ligados & seguranca publica, especialmente

o tréfico de entorpecentes'’®; guardas municipaist’®; reservade lei estadua regulamentadora

texto da nova Congtituicdo. Além dos tradicionais mecanismos do Poder Legislativo, 0 novo regimento do
Congresso congtituinte, formulado pelo Centrdo, acrescentou novas regras que estédo provocando dlvidas,
gueixas e protestos dos constituintes. A votacdo da nova Congtituicdo sera feita por capitulos, seguindo-se a
ordem cronoldgica do projeto. Ao seiniciar avotacdo de um capitulo, a primeira proposta a ser votada serd a
emenda do substitutivo integral do Centrdo, que altera, em maior ou menor parte, todo o texto aprovado pela
Comissdo de Sistematizacdo. Pela avaliagcéo geral, o Centréo manteve 80% do texto. As alteracles, entretanto,
mexem nos pontos substanciais”.

170 «Art. 170, paragrafo 3° — As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagio da ordem publica,
aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei, incumbe execucdo de atividades de
defesa civil”. Cf. Emendas do Centrao. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/l eg-
islacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/o-processoconstituinte/plenario/vol255_cen-
trao_aprovadas.pdf> . Acesso em: 14 abr. 2017.

171 Emenda 1562-0, Deputado congtituinte Ivo Cersésmo (PMDB-MS).

172 Emenda 0504-7, Deputado constituinte Celso Dourado (PMDB-BA).

173 Emenda 0230-7, Deputado constituinte Valmir Campelo (PFL-DF). Emenda 0589-6, Deputado congtituinte
José Mauricio (PDT-RJ). Emenda 0760-1, Deputado constituinte Hilario Braun (PMDB-RS). Emenda 0762-7,
Deputado congtituinte Hilario Braun (PMDB-RS). Emenda 1547-6, Senador constituinte Wilson Martins
(PMDB-MS). Emenda 1831-9, Deputado constituinte Geraldo Fleming (PMDB-AC).

174 Emenda 0405-9, Deputado constituinte Mussa Demes (PFL-PI). Emenda 1106-3, Deputado constituinte
Paulo Roberto (PMDB-PA). Emenda 0820-8, Deputado congtituinte Adolfo Oliveira (PL-RJ). Emenda 0876-
3, Deputado constituinte Fernando Velasco (PMDB-PA) e Emenda 1755-0, Senador constituinte Aluisio Bez-
erra(PMDB-AC).

175 Emenda 0010-0, Deputado congtituinte Cleonancio Fonseca (PFL-SE). Emenda 0012-6, Deputado consti-
tuinte Acival Gomes (PMDB-SE). Emenda 1855-6, Deputado constituinte Alércio Dias (PFL-AC).

176 Emenda 0271-4, Deputado congtituinte Ronaldo Cezar Coelho (PMDB-RJ).

177 Emenda 0764-3, Deputado constituinte Jodo de Deus Antunes (PDT-RS).

178 Emenda 0515-2, Deputado constituinte Doreto Campanari (PMDB-SP). Emenda 0516-1, Deputado consti-
tuinte Doreto Campanari (PMDB-SP).

179 Emenda 0927-1, Deputado congtituinte Geraldo Alckmin Filho (PMDB-SP). Emenda 1980-3, Deputado
constituinte Francisco Amaral (PMDB-SP).
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da seguranca plblica’®; e a criacdo de uma “Seguranga Civil” envolvendo meio ambiente,
defesa civil, bombeiro, policia rodoviaria e guarda florestal .18

Essas emendas foram apresentadas entre os dias 7 e 13 de janeiro de 1988, tendo se
iniciado em Plenério o 1° turno de votagéo no dia 27 do mesmo més, sd sendo concluido em
30 de junho, apds centenas de sessdes e milhares de destaques de discusséo e votagdo. Apds
depuragao, renumeracdo e novaredacao, o Relator da Constituinte apresentou em 5 de julho
o Projeto de Constituicdo B para ser votado em 2° turno. Neste texto, em relacdo aos anteri-
ores, foram incluidos, pelaprimeiravez, as Policias Rodoviaria e Ferroviéria Federais como

0rgaos da Seguranca Publica, conforme restou aprovado em 1° turno de votacao:

Art. 150. A seguranca publica, dever do Estado, direito e re-
sponsabilidade de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publicae
daincolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

| — policiafederal;

Il — policiarodoviéria;

Il — policiaferrovi&ria;

IV — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares.

[...]

§ 2° — A policiarodoviaria federal, 6rgao permanente, estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
rodovias federais.

§ 3°— A policia ferroviéria federal, 6rgéo permanente, estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais.

Entre osdias 7 e 11 de julho de 1988 foi aberto prazo para discusséo do Projeto de
Constituicdo B, apresentado pelo Relator Bernardo Cabral, e, igualmente, para apresentacao
de emendas pelos constituintes. Nesta fase, por determinacéo regimental, sO seriam admi-
tidas emendas supressivas de dispositivo, emendas tendentes a sanar omissdes, erros ou con-

tradicOes e emendas de redagdo para correcao de linguagem. Mesmo com esse filtro, foram

180 Emenda 0778-3, Deputado constituinte Genésio Bernardino (PMDB-MG).
181 Emenda 0924-7, Deputada constituinte Moema S50 Thiago (PDT-CE).
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apresentadas 1.844 emendas, das quais 19 dirigidas ao capitul o da Seguranca Publica, sendo
15 supressivas'®, 2 de linguagem*®, 1 de omissio'®* e 1 de contradic&o. ®

Essas emendas demonstram como se tentou, até o Ultimo momento, a alteracdo da
atribuicdo da Policia Federal para apurar infragdes penais contra a ordem politica e social,
pois havia o receio de setores de esquerda de que a Policia Federal continuasse a exercer
uma fungdo de policia politica. Além disso, também se nota, na tentativa de algumas emen-
das supressivas, de evitar a congtitucionalizac&o da direcdo da Policia Civil por delegados
de carreira, intencao que atendia aos interesses dos agentes de policia, os chamados “tiras”,
e também encontrava acolhida no interesse politico de controle e instrumental izagdo dessa
policia, colocando-se na conducgédo de investigagOes e del egacias agentes politicos, ndo ori-
undos da carreira policial pela porta de entrada do concurso publico.

Outro tema recorrente desde o inicio de todo 0 processo constituinte, nas primeiras
reunides da IV-B Subcomissao temética, foi a questéo envolvendo a condicéo das Policias
Militares de for¢asauxiliar e reserva do Exército. Ponto polémico e polarizado que perdurou
até o 2° turno da votacdo em Plenario, assim como, de igual modo, a dimensdo a ser dada
pela futura Constituicdo aos Municipios para tratar da seguranca publica e a extensdo da
competéncia de suas guardas municipais.

ApGs a conclusdo do 2° turno de votacdo do Projeto de Congtituicdo B, em 2 de
setembro de 1988, o Relator e sua equipe entregaram a Mesa da Assembleia Nacional Con-
stituinte o texto com os gjustes e resultado das votacfes em Plenario, pelo que recebeu o
nome de Projeto de Constituicéo C, a ser enviado a Comissao de Redacdo, encarregada de
fazer as correcdes de linguagem e adequacdo atécnicalegidativa.

ApoOs a revisdo final do texto e encaminhamento ao Plenario para apreciacdo, com

todas as cautelas para que ndo se transformasse em um 3° turno de votacdo, o Projeto de

182 Emenda 1346-9, Deputado congtituinte Jodo Paulo (PT-MP). Emenda 0227-1, Deputado congtituinte
Branddo Monteiro (PDT-RJ). Emenda 0922-4, Deputado Milton Lima (PMDB-MG). Emenda 0710-9, Depu-
tado congtituinte Osmir Lima (PMDB-AC). Emenda 0548-2, Deputado constituinte Rubem Branquinho
(PMDB-AC). Emenda 0800-7, Deputado congtituinte Paulo Ramos (PMDB-RJ). Emenda 0297-1, Deputado
congtituinte Jorge Leite (PMDB-RJ). Emenda 1367-2, Deputado congtituinte José Lourenco (PFL-BA).
Emenda 1662-0, Deputado constituinte Carlos Cardinal (PDT-RS). Emenda 0835-0, Deputado constituinte
Carlos Vinagre (PMDB-PA). Emenda 0249-1, Deputado Celso Dourado (PMDB-BA). Emenda 0537-7, Dep-
utado congtituinte Roberto Augusto (PTB-RJ). Emenda 0932-1, Deputado Dalton Canabrava (PMDB-MG).
Emenda 0538-5, Deputado congtituinte Roberto Augusto (PTB-RJ). Emenda 0902-0, Deputado constituinte
Oswaldo Almeida (PL-RJ).

183 Emenda 0486-9, Deputada congtituinte Sadie Hauache (PFL-AM). Emenda 0608-0, Deputado constituinte
Roberto Balestra (PDC-GO).

184 Emenda 1135-1, Deputado constituinte Hélio Rosas (PMDB-SP): “Acrescente-se ao final dos incisos |1 e
I11 do caput do Art. 150 apalavrafederal, de formaque aredacdo dos mesmos passe aser: ‘Art. 150, II - policia
rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal”.

185 Emenda 1137-8, Deputado congtituinte Mussa Demes (PFL-PI).



92

Constituicdo D, oriundo da Comisséo de Redagéo, foi aprovado no dia 22 de setembro, sendo
promulgada, em sessdo solene no dia 5 de outubro de 1988, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, constitucionalizando a Seguranca Publica original mente nos seguintes

termos:

TITULOV i
DA DEFESA DO ESTADO E DAS INSTITUIGOES
DEMOCRATICAS

CAPITULO |
DA SEGURANGA PUBLICA

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e re-
sponsabilidade de todos, é exercida para a preservacao da ordem publicae
daincolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos segui ntes 6rgéos.

| — policiafederal;

I — policiarodoviériafederal;

Il — policiaferroviariafederal;

IV — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares.

8§ 1°— A policiafederal, ingtituida por lei como 6rgéo permanente,
estruturado em carreira, destina-se a

| — apurar infragBes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autérquicas e empresas publicas, assm como outras infragdes cuja prética
tenha repercussdo interestadual ou internaciona e exija repressao uni-
forme, segundo se dispuser em lgi;

Il — prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo daagdo fazendériae de
outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de competéncia;

Il — exercer as fungBes de policia maritima, aérea e de fronteiras,

IV — exercer, com exclusividade, as funcbes de policiajudiciariada
Unido;

§ 2° — A policiarodoviaria federal, 6rgao permanente, estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
rodovias federais.

8 3°— A policia ferroviéria federal, 6rgdo permanente, estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais.

§ 4° — As policias civis, dirigidas por delegados de policia de car-
reira, incumbem, ressal vada a competéncia da Unido, as fun¢bes de policia
judiciariae aapuracdo de infracBes penais, exceto as militares.

§ 5° — As policias militares cabem a policia ostensiva e a
preservacdo daordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das
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atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucéo de atividades de defesa
civil.

8§ 6° — As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas
auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as poli-
cias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Terri-
torios.

8§ 7°— A e disciplinaraaorgani zacao e o funcionamento dos 6rgaos
responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiénciade
suas atividades.

§ 8% — Os Municipios poderéo constituir guardas municipais desti-
ngas aprotecdo de seus bens, servicos e instalacfes, conforme dispuser a

A andlise detal hada, minuciosa e completade todo o percurso envolvendo o exercicio
do poder constituinte originario em 1987-1988 permitiu observar a expressdo do poder pol-
itico no processo constituinte e como foi configurado o atual modelo de seguranca publica,
sobrelevando os elementos histéricos e juridico-ingtitucionais relevantes que marcaram a
Constituinte mais longeva da histéria congtitucional brasileira.

A abordagem metodol 6gica do poder constituinte originario permite ampliar os reg-
istros para uma compreensdo mais otimizada e consistente sobre os atores politicos en-
volvidos no processo e 0s el ementos normativos, e Seus respectivos conceitos, constitucion-
alizados no texto positivo de 1988, notadamente no artigo 144. Além disso, esse recurso
metodol 6gico, embora relativamente extenso, subsidia e orienta, igualmente, qualquer
andlise do poder constituinte derivado'®, que seré objeto da segfo 4 ao apreciar os temas e
as proposi¢oes legidativas em tramitagdo no Congresso Nacional para alteracdo da Consti-
tuicdo nos pontos referentes a seguranca publica.

Decerto, como ressalta José Afonso da Silva, a formacdo de uma Constituicéo
democrética € um longo processo, incerto e conflitivo, submetido a jogo de interesses e
tensdes de toda ordem — que, alias, ficou bem explicito pelos registros das fases da Consti-

tuinte em relacdo a seguranca publica. O constitucionalista salienta ainda que este processo

186 Segundo Alexandre de Moraes, o poder constituinte derivado esta inserido na prépria Congtituicdo, pois
decorre de umaregrajuridica de autenticidade constitucional, conhecendo, portanto, limitagdes constitucionais
expressas e implicitas e sendo passivel de controle de constitucionalidade, e subdividindo-se em poder consti-
tuinte derivado reformador e poder constituinte derivado decorrente. O poder constituinte reformador apresenta
duas espécies: de revisdo e de emendas. Ja o poder constituinte decorrente consiste na possibilidade que os
Estados membros tém de se auto-organizarem por meio de suas respectivas constituicdes estaduais, em virtude
de sua autonomia politico-administrativa, sempre respeitando as regras limitativas estabelecidas pela Consti-
tuicdo da Republica. Cf. MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 28.
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nunca é linear e isento de contradi¢des e muitas vezes for¢as contrarias as mudancgas reor-
ganizam-se para interrompé-lo, havendo o risco de novas rupturas.*®” Sobre o resultado final
desse processo, nota Paulo Bonavides: “dum lado, espelho de significativos avangos, doutro
lado repositorio de contradicdes, de fragilidades, de superfluidades, de casuismos, deimper-
feicdes, de obscuridades; assim foi a Carta da Nova Reptiblica”. 188

Analisando, de modo geral, 0 processo congtituinte, com olhar reflexivo apés mais
de duas décadas, Gilmar Ferreira Mendes e Rodrigo de Bittencourt Mudrovitsch, destacam
gue n&o houve homogenei dade constante de nenhumaforca de poder, 0 que, segundo opini&o
dos autores, seriadgo dificil de se dcancar em uma Assembleia composta por 559 congres-
sistas, instalada em meio a transi¢éo politica e cujos trabalhos ndo possuiram anteprojeto
inicial 18

Mencionam os dois autores que apés dois anos de trabalhos, conflitos de interesses
e muitas articulacfes politicas, promulgou-se a nova Constituicao, abrigando direitos e con-
ferindo garantias a setores da sociedade, recordando-se, conquanto, a apreensao a época de
gue a nova ordem tornaria o pais ingovernavel, segundo declarou o Presidente José Sarney,
ndo permitindo-se naqueles tempos antever a longevidade da Congtituicdo, de modo que

comemorar suas trés décadas atualmente ¢ a “celebragio do inesperado”. %

187 SILVA, José Afonso da. Teoria do conhecimento constitucional. S5 Paulo: Malheiros, 2014, p. 257.

188 BONAVIDES, Paulo. A constituinte de 1987-1988 e arestauracio do Estado de direito. In: CANOTILHO,
J.J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Consti-
tuicdo do Brasil. S30 Paulo: SaraivalAlmeding, 2013, p. 58.

189 MENDES, Gilmar Ferreira; MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt. Introdugdo: os primeiros 25 anos
da Congtituicdo Federal — A celebrac8o do inesperado. In: MENDES, Gilmar Ferreira; MUDROVITSCH, Ro-
drigo de Bittencourt (coords.). Assembleia nacional constituinte de 1987-1988: analise critica. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 12.

190 |pid., p. 12.
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3 DIMENSAO JURIDICO-INSTITUCIONAL DA
SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO DE 1988

A partir da compreensdo fornecida pela andlise detal hada e minuciosa dos registros
do processo politico envolvendo a confeccdo do novo texto constitucional, isto é, do exer-
cicio do poder constituinte originario, suas tensdes e conflitos, para a positivacao das pre-
scricBes congtitucionais referentes a seguranca publica, sobressai, nesta etapa do estudo, a
disseccdo sistemético-conceitual dos seus elementos juridico-institucionais positivados na
atual ordem constitucional.

Para empreender tal analise, recorre-se a dogmética, pois a andlise de conceitos ele-
mentares notabiliza-se como espectro da dimensio analitica da dogmética juridical®,
ressaltando-se que este recurso metodolgico traz como aporte a compreensibilidade do
direito e aracionalidade da aplicaco juridica de seus elementos, importando, assim, a estru-
turacdo juridica, a critica juridica e, sobretudo, ao desenvolvimento do Direito. Permite-se,
com isso, ordenar as estruturas de declaracdes normativas de acordo com determinadas
ideias de orientacdo normativa, especialmente o que deve ser e prestar a Administragdo e
como apresentar-se ao cidaddo'?, notadamente, agqui, no que se refere a seguranca publica.

Interconecta-se 0 estudo da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro com
a dogmatica administrativa em funcéo da historica preocupacdo da doutrina especializada
com a “alta demanda por defini¢des e conceitos de temas politicos e juridicos cruciais, com
vistas aos processos constituintes e pés-constituintes, que polarizardo as atencdes de politi-
cos e juristas por alguns anos ainda, mesmo depois de promulgada a nova Carta”.!% Essa

preocupacao da doutrina desde o periodo do poder constituinte originario ainda persiste,

191 O jurista alemao Robert Alexy distingue trés dimensGes da dogmética juridica: analitica, empirica e norma-
tiva. A dimensdo analitica seria a dissec¢do sistematico-conceitual do direito vigente, estendendo-se desde
andlise de conceitos elementares, passando por construcdes juridicas, até o exame da estrutura do sistema ju-
ridico e dafundamentacdo no &mbito dos direitos fundamentais. Cf. ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fun-
damentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 33-34.

192 Cf. SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Dogmética juridico-administrativa: um balango intermédio sobre a
evolucdo, areforma e as funcBes futuras. Trad. Antonio Francisco de Sousa. S Paulo: Saraiva, 2016, p. 36:
“As dogmaticas sdo estruturas de declara¢cdes normativas. Elas colocam as descobertas obtidas do direito pos-
itivo ndo simplesmente como declaragBes individuais umas ao lado das outras, mas ordenam-nas de acordo
com determinadas ideias de orientacdo normativa, o que deve ser e prestar a Administracdo e como ela deve
apresentar-se face ao cidaddo”.

198 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Revisio doutrinéria dos conceitos de ordem publica e seguranca
publica: uma andlise sistémica. Revista de Informagéo Legidativa, Brasilia, ano 25, n. 97, jan./mar. 1988, p.
134.
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mesmo passados trés décadas de promulgacdo da Constituicdo de 1988, como expressa o

constitucionalista Gilmar Ferreira Mendes;

[...] se por um lado o fundamento tedrico que inspira os Estados foi total-
mente reformulado pel ostextos constitucionais, namaioriadasjurisdigoes,
o regime juridico administrativo e a ciéncia juridica administrativista rem-
anesceram guase que intocados com o passar dos séculos. Dai a afirmacéo
classica do professor Otto Mayer de que ha a impressao de que “o direito
constitucional se transforma e o direito administrativo permanece” ( “Ver-
fassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht”). Essa constatagcdo
parece se amoldar com justeza a realidade brasileira. Entre nos, enquanto
sefalada chamada constitucionalizagdo da administracéo publica, operada
pela Congtituicdo de 1988, vé-se que o regime juridico administrativo e a
sua doutrina conservam locus de uma realidade pré-constitucional .19

Dessa maneira, como elementos juridico-institucionais da seguranca publica, seréo
analisados a seguir institui¢des e institutos constitucionalizados no artigo 144 da Carta de
1988, contextualizando, sempre gue pertinente, o texto normativo, a doutrina e a aplicacdo
juridica, seja pela Administracéo, notadamente as institui¢cOes policiais, seja pelo Poder Ju-
diciério, através dajurisprudéncia.

3.1 Odireitofundamental a seguranca publica e aresponsabilidade de todos

A seguranga, pelo angulo individual, € um direito fundamental, conforme reconhece
a Congtituicéo de 1988 no artigo 5°, caput.1®> Nesta perspectiva, diz Manoel Gongalves Fer-
reira Filho que consiste ela na tranquilidade de espirito prépria de quem ndo teme a outro
homem, segundo ensinamento de Montesquieu. Ja sob o angulo coletivo ou comunitario, a
seguranca € condicéo do bem comum, havendo, portanto, uma inter-relacdo entre seguranca
coletiva e seguranca individual, néo havendo seguranca para o individuo, se ndo existir se-
guranca para a comunidade, ou para o Estado. Estas duas Ultimas sdo condic¢do da primeira,
mas a seguranca da comunidade e a do Estado estardo sempre em risco se ndo existir se-

guranca individual 1%

194 Gilmar Ferreira Mendes em apresentacéio da obra de Eberhard Schmidt-Apmann, Dogmética juridico-ad-
ministrativa: um balango intermédio sobre aevolucéo, areforma e as fungdes futuras. Trad. Antdnio Francisco
de Sousa. S8 Paulo: Saraiva, 2016, p. 15-16.

195 Constituicio de 1988: “Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza, gar-
antindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito avida, aliberdade,
aigualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]”. (grifo nosso).

1% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sfo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 163-164.
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Segundo José Afonso da Silva, seguranca publica é um conceito de que se serve o
poder de policia com o escopo de acertar a conduta dos individuos com vista a observancia
doslimitesimpostos pelalei a sualiberdade, de maneira que a seguranca publica, a0 mesmo
tempo em que é direito fundamental, também consiste muitas vezes, ou quase sempre, em
restri¢éo de direitos e garantias fundamentais:

Como se nota, a seguranca publica consiste numa situacdo de preservacao
ou restabelecimento daquela convivéncia socia (ordem publica), da in-
columidade das pessoas e do patriménio publico e privado, de modo a per-
mitir que todos gozem de seus direitos e exercam suas atividades sem per-
turbacdo de outrem, salvo nos limites do gozo e reivindicacdo de seus pré-
priosdireitos e defesa de seus legitimos interesses. Esta é uma atividade de
vigilancia, prevencdo e repressdo de condutas delituosas. O exercicio dessa
atividade importa, muitas vezes, ou quase sempre, arestricdo de direitos e
garantias fundamentais|...].1%"

Com efeito, o conceito de seguranca publica adequado a Constituicdo de 1988 é
aquele que se harmoniza com o principio democratico, com os direitos fundamentais e com
a dignidade da pessoa humana, conforme pontua Claudio Pereira de Souza Neto, pois o ar-
tigo 144 deve ser interpretado de acordo com o nucleo axioldgico do sistema constituci-
onal .198

Isso deve ser pontuado uma vez que seguranca implica, em regra, associagdo a
coacao, restricdo de direitos, de liberdades e garantias fundamentais, sendo poucos, como
observa Manuel Monteiro Guedes Valente, os que pensam na segurangca como um direito
garantistico do exercicio dos demais direitos, liberdades e garantias fundamentais. Segundo
0 jurista portugués, a seguranca, como bem juridico coletivo ou supra-individual e individ-
ual, ndo pode ser analisada, materializada e sentida segundo uma perspectiva limitativa dos
demais direitos fundamentais. Nessa linha de pensamento, a policia € uma forca coletiva
institucionalizada organizada juridica e funcionalmente capaz de promover, respeitar e gar-

antir em niveis aceitaveis a seguranca dos cidadaos e de seus bens:

A seguranga, nesta perspectiva, ndo pode ser encarada unicamente como
coacdo juridica e coagdo material, mas primordialmente como “uma gar-
antia de exercicio seguro e tranquilo de direitos, liberto de ameagas ou
agressdes”, quer na sua dimensdo negativa — direito subjetivo a seguranca
gue comporta a defesa face as agressdes dos poderes publicos — quer na

197 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p.
111.

198 Cf. SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Congtitucionalismo democratico e governo das razdes: estudos de
direito constitucional contemporéneo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 275, 279.
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sua dimensdo positiva— direito positivo a protecéo exercida pelos poderes
publicos contra quaisquer agressdes ou ameagas de outrem. [...] A se
guranga interna deve, em primeira linha, ter como fim a redizagdo ndo
ficta, mas rea do principio estruturante de qualquer Estado pds-moderno
— 0 principio da dignidade da pessoa humana — através da promogao de
uma ordem, de uma seguranca e de uma tranquilidade publicas, que sgja
capaz e eficiente na protecéo das pessoas contra quaisguer ameagas ou
agressdes de outrem ou dos préprios poderes publicos que ponham em
causa a sua vida, a sua integridade fisica ou moral, que sgja eficaz néo s
na protecéo, como também na promocao do bem-estar material das pes-
soas, que passa pela protecdo dos seus bens, de forma a evitar que sgjam
danificados ou subtraidos a0 seu dominio direto e imediato, e, ainda, na
prossecucdo do bem-estar e qualidade de vida. O Estado, ao proteger a
vida, a integridade, a liberdade e a propriedade das pessoas, promove a
defesadosdemais direitos pessoais, culturais, sociais e econdmicos através
da acdo das forcas de seguranca e demais instituicbes e entidades
englobantes no conceito de policia.t®

Ocorre que a concretizacao desse direito fundamental a segurancga publicae, por con-
seguinte, a manutencéo da situacéo de preservacdo da convivéncia socia, é cercada de
tensdes e conflitos, de ordem social, politica, constitucional e ingtitucional, gerando, pois,
enormes dificuldades e se configurando como uma tarefa extremamente exigente e desafi-
adora aos novos tempos, como se pode notar pela observacdo de José Afonso da Silva ao
analisar a seguranca por meio do Direito na perspectiva da teoria dos direitos individuais,
em uma ontol ogia das regras constitucionais, dentro de umavisdo dateoria do conhecimento

constitucional:

Mas a seguranca publica ndo é so repressdo e ndp é problema apenas de
policia, pois a Constituicéo, ao estabelecer que a seguranca é dever do
Estado, direito e responsabilidade detodos (art. 144), acolheu aconcepgdo
segundo a qual € preciso gque a questdo da seguranca seja discutida e as-
sumida como tarefa e responsabilidade permanente de todos, Estado e pop-

ulagéo. 2%

Sobre a seguranca publica ser responsabilidade de todos, segundo previsto no artigo
144 da Constituicdo, significa, como constatou Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que
mesmo sendo ela um conjunto de atividades de natureza preponderantemente coercitiva, co-

metidas ao Estado, isso ndo exclui o dever juridico das pessoas de apoia-las, tanto individual

19 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Teoria geral do direito policial. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2014, p.
112, 116-117.
20 gJLVA, José Afonso da. Teoria do conhecimento constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 499.
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como coletivamente, tendo em vista que o bom éxito dessa atividade estatal depende, em

grande parte, da colaboragio que |he empresta a sociedade, que é a sua beneficiaria. 2

3.2 Dever do Estado, federalismo e reparticido de competéncias em seguranca

publica

O modelo de federalismo adotado no Brasil, no que se refere a reparticdo de com-
peténcias, foi estruturado em um sistema complexo, como destaca Fernanda Dias Menezes
de Almeida, em que convivem competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com
competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se espaco para a participagdo
das ordens parciais na esfera de competéncias proprias da ordem central, mediante dele-
gagao_zoz

Nos Estados federais a seguranca costuma ser partilhada entre a Uni&o (Poder cen-
tral) e os Estados-membros (Poderes regionais). Em um federalismo contemporaneo, no-
tadamente o federalismo cooperativo, essamissao é desempenhada de modo integrado, como
ressalta Manoel Goncalves Ferreira Filho, ficando, pois, a seguranca publica como tarefa
preci puamente dos Estado-membros, muito embora, como frisao referido constitucionalista,
no Brasil, dela também participa em primeiro plano a Unido, atuando especialmente na
defesa contra determinadas infragdes penais, através da Policia Federal .2%

Em um federalismo cooperativo o objetivo explicito € apromocgdo de umalivre coop-
eracdo da Uni&o com as unidades federadas, podendo-se, no entanto, distinguir duas distintas
modalidades desse federalismo: um autoritario e um democratico. O federalismo coopera-
tivo autoritério estrutura-se exclusivamente pela forgca do poder central, enquanto que o fed-
eralismo cooperativo democratico se forma em consentimento | egitimamente edificado pelas
partes do pacto federativo, segundo Augusto Zimmermann.?®*

Nota 0 mencionado autor que o Brasil sempre esteve alicercado sob astendéncias do
federalismo cooperativo, sgjam elas de caracteristicas democratica ou de formamaisvisivel-
mente autoritéria, mas, ainda assim, o federalismo cooperativo brasileiro tornou o Estado

federal muito mais orgéanico e de poderes superpostos, com 0s entes estaduai s organizando-

201 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 458.

202 AL MEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013, p. 58.

203 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. cit., p. 165-166.

204 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrético. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 57-58.
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se cada vez mais a imagem e semelhanca da Unido, “inclusive nos detalhes mais secundarios

e igualmente danosos a autonomia destes entes federativos, pouco nos resta daguilo que po-

deriamos conceber como uma verdadeira Federagdo”.?%®

Acercado modelo federal brasileiro, Carlos Bastide Horbach sobreleva o grande mo-
vimento centralizador protagonizado pelo Supremo Tribunal Federal, consubstanciado na
doutrinadas normas de observancia obrigatoria, editadas pel o poder constituinte federal cujo
contetido implica limitagdo a autonomia estadual, de modo que quanto maior for o nimero
de normas de observancia obrigatéria, menor € a autonomia estadual, motivo pelo qual tais
normas acabam por definir quéo auténomos s3o os Estados membros.?%

Além disso, observa ainda Carlos Bastide Horbach que a jurisprudéncia da Suprema
Cortetem flertado com o chamado principio dasimetria, segundo o qual os Estados deveriam
seguir o modelo institucional federal. Esse entendimento, somado com o do conceito de
“norma geral” constante do artigo 24, § 1° da Constituicdo?”’, reduz sobremaneira a capaci-
dade normativa dos Estados e denota uma vocagdo centralizadora da jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal que criou um “Estado unitario de fato”, nas palavras do Ministro
Sepilveda Pertence.?® Em matéria de seguranca publica, nota-se a jurisprudéncia da Su-
prema Corte exatamente neste sentido:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Emenda Constitucional n° 19, de
16 de julho de 1997, a Congtitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul; ex-
pressdo do “Instituto Geral de Pericias” contida na Emenda Constitucional
n° 18/1997, a Congtitui¢éo do Estado do Rio Grande do Sul; e Lei Com-
plementar n° 10.687/1996, com as alteracdes introduzidas pela Lei Com-
plementar n° 10.998/1997, ambas do Estado do Rio Grande do Sul. 3.
Criac8o do Ingtituto-Geral de Pericias e inser¢éo do 6rgéo no rol daqueles
encarregados da seguranca publica. 4. O requerente indicou os dispositivos
sobre os quais versa a acdo, bem com os fundamentos juridicos do pedido.
Preliminar deinépciadainicial rejeitada. 5. Observéanciaobrigatoria, pelos
Estados-membros, do disposto no art. 144 da Constituicdo da Republica
Precedentes. 6. Taxatividade do rol dos 6rgdos encarregados da seguranca
publica, contidos no art. 144 da Constituicéo da Republica. Precedentes. 7.
Impossibilidade da criagdo, pelos Estados-membros, de 6rgéo de se-
guranca publica diverso daqueles previstos no art. 144 da Constituicéo.
Precedentes. 8. Ao Ingtituto-Geral de Pericias, ingtituido pela norma im-

205 | pid., p. 60-61.

206 HORBACH, Carlos Bagtide. Forma de Estado: federalismo e reparticio de competéncias. Revista Brasileira
de Paliticas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013, p. 9-10.

207 Constituicdo de 1988: “Art. 24, § 1° No ambito da legislagio concorrente, a competéncia da Uni&o limitar-

se-4 a estabelecer normas gerais”.
208 HORBACH, Carlos Bastide. Op. cit., p. 10-11.
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pugnada, sdo incumbidas fungdes atinentes a seguranca publica. 9. Vio-
lacdo do art. 144 c/c o art. 25 da Congtituicdo daRepublica. 10. Acdo direta
de inconstitucionalidade parcialmente procedente. 2%

A observéancia obrigatéria pelos Estados-membros das normas da Congtituicdo da
Republica em matéria de seguranca publica, impedindo a criagdo de novas agéncias em am-
bito estadual, adequadas as respectivas realidades criminais, expde o grau de autonomia que
os entes da Federac&o possuem, pois se os Estados sb podem apenas executar 0 estabel ecido
pelo nicleo original, a autonomia € apenas administrativa, reduzindo-se a um grau mi-
nimo.?°

Com efeito, um dos mai ores desafi 0s paraa seguranca publica € desconstruir aequiv-
ocadaideia de que este € um problema dos Estados, pois sob essa visdo construiram-se siste-
mas de segurancae justicaem cada uma das unidades federativas com rotinas, metas, formas
de registro e comunicagdo proprias e, como destaca Tais Schilling Ferraz, mais do que isso,
trabal hou-se tradicional mente com a concepgéo de que os dados gerados pertencem a cada
Estado, que define suas politicas de seguranca, ndo havendo obrigatoriedade de troca, de
prestacéo de informacdes ou de trabalho com alinhamento e, qualquer iniciativa neste sen-

tido, é vista como meraliberalidade, sendo fundamental haver uma corresponsabilidade:

[...] € fundamental que se instale, como verdadeiro principio, a corre-
sponsabilidade: seguranca publica é missdo de todos. A Uni&o, especial-
mente através do Ministério da Justica, e os Conselhos Nacional de Justica
e do Ministério Publico devem reconhecer que a prevencdo e a resposta a
criminalidade é sim problema que lhes diz respeito, assumindo um maior
protagonismo neste movimento. N&o é necesséria uma emenda constituci-
onal para estabelecer esta corresponsabilidade. Ela sempre existiu, e esta
expressa no art. 144 da Carta.?'

Ademais, a necessaria cooperacao e integracao entre os 6rgaos de segurancapublica,
aluz do federalismo cooperativo brasileiro, foi salientada pelo Ministro Celso de Mello em
decisdo monocrati ca em recurso ordinario em habeas cor pus, posteriormente confirmadaem
acordao da Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal:

209 STF, ADI 2.827/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, . 16 set. 2010, DJe 6 abr. 2011.

210 «[_..] a autonomia comporta graduacio. Se ela vai ao ponto de criacdo de diversos niicleos capazes de dizer
arespeito de atribuicdes proprias, ou seja, com aptidéo parainovar aordem juridica sobre aquela matéria, tem-
se a autonomia politica. Se, ao contrario, 0 novo centro pode apenas executar 0 estabelecido por outro nicleo,
original, encontra-se a autonomia administrativa. Naquela o grau autondmico é maximo; nesta, ¢ minimo”.
TEMER, Michel. Elementos de direito congtitucional. 23. ed. So Paulo: Malheiros, 2010, p. 62-63.

211 FERRAZ, Tais Schilling. Seguranca publica: os desafios de comunicagdo e integragio. In: FREITAS, Via
dimir Passos de; GARCIA, Fernando Murilo Costa (coord.). Seguranca publica. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016, p. 56.
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Cabe sdlientar que amUtua cooperacdo entre organismos policiais, o inter-
cambio deinformagdes, o fornecimento reciproco de dados investigatorios
e aassisténcia técnica entre a Policia Federal e as Policias Estaduais, com
0 propdsito comum de viabilizar amais completa apuragéo de fatos delitu-
0s0s gravissimos, notadamente naguel es casos em que se alega o envolvi-
mento de policiais militares naformag&o de grupos de exterminio, encon-
tram fundamento, segundo penso, no préprio model o constitucional defed-
eralismo cooperativo (RHC 116.000/GO, Rel. Min. Celso de Mello), cuja
institucionalizagdo surge, em caréter inovador, no plano de nosso or-
denamento congtitucional positivo, na Constituicio Federal de 1934, que
se afastou daformulado federalismo dualistainaugurada pela Constituicéo
republicana de 1981, que impunha, por efeito da outorga de competéncias
estanques, rigida separacéo entre as atribuicdes federais e estaduais.?*?

Um dos maiores desafios em matéria de reparticdo de competéncias, no model o fed-
erativo atual, no que diz respeito a seguranca publica brasileira, é tratar 0 problema de
maneiraintegrada, de acance nacional, em cooperacdo com diversas agéncias e 6rgaos dos
trés niveis e esferas de Poder, assumindo a Uni&o o protagonismo de liderar coordenacéo de
acoes integradas em prol de politicas publicas de seguranca, objetivando alteracdo da reali-

dade criminal. Neste ponto, opinou o Ministro Gilmar Mendes:

[...] passa da hora de reconhecer que as questdes de seguranca séo de a-
cance nacional, ndo sb por permearem diversos Estados da Federacdo, mas
por serem de responsabilidade de todas as esferas politicas. A concentragdo
dos indices de criminalidade em certos nichos ndo desonera a Unido de
trabal har diretamente, em ac&o integrada e gest&o compartilhada, na super-
acdo de um dos mais graves obstaculos ao desenvolvimento socioec-
ondmico do Pais. N&o é tarefa fécil porque, aém de agbes muito bem
planejadas e executadas por 6rgao com competéncia federal, requer adis-
ponibilidade de recursos especificos para a continua reducéo dos indices e
efeitos da criminaidade, em montante que ultrapassa em muito a capaci-
dade de endividamento da maioria dos Estados. Alids, esse amadureci-
mento politico, distante das disputadas partidarias, ja vem sendo notado ha
anos em areas cruciais como salde e educacdo. A seguranca, evidente-
mente, ndo pode ficar de fora desse pacto por agdes definitivas em prol do
bem comum. Ja é chegada a hora de interpretar o dispositivo da Constitui-
¢do federa que atribui competéncia & Unido para assegurar a defesa
naciona — Art. 21 11l — como uma intimagdo constituciona a sua maior
atuacdo no combate a criminalidade organizada, que ameaga o Estado bra-
sileiro e toda a sociedade. E preciso que a Uni&o assuma, de uma vez por
todas, seu naturad pape de lideranca federativa, expurgando as im-
provisagdes que, nos casos ligados a violéncia, aém de inadmissivels, se
mostram t&o paliativas quanto improducentes. [...] A complexidade da
criminalidade organizada, seu aspecto transnaciona e sua potencialidade
lesiva— valendo-se da droga, das armas e da violéncia com produto — per-
mite que esta questéo de seguranca publica se transforme num problema

212 STF, Segunda Turma, AgRHC 116.002, Rel. Min. Celso de Mello, j. 25 mar. 2014, DJe 30 out. 2014.
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de seguranca nacional. [...] De modo algum uma acanhada interpretacéo
do federalismo pode obscurecer ou restringir a responsabilidade da Unido
de organizar 0 empenho das mais variadas estruturas administrativas na
area da seguranca publica.?'3

3.3  Orgaos da seguranca publica

A redacdo do artigo 144 da Constituicdo de 1988 declina como érgéos da seguranca
publica, responsaveis pela preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e
do patrimonio, seis ingtituicdes, sendo cinco instituicdes policiais mais os Corpos de
Bombeiros Militares que, apesar de ndo se configurarem como policia, foram constitucion-

alizados ao lado das policias militares estaduais.

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e re-
sponsabilidade de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publicae
daincolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos:

| — policiafederal;

Il — policiarodoviériafederal;

[l — policiaferrovidriafederal;

IV — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares.

As trés instituigdes policiais federais sdo organizadas e mantidas pela Uni&o e as
policiais civis e militares, ligadas aos Estados-membros, perfazendo, assim, a existéncia de
cinguenta e sete institui¢des policiais pelo territério naciona — Policia Federal, Policia Rod-
oviéria Federal, Policia Ferroviaria Federal 4, Policias Civis e Policias Militares dos vinte e

seis Estados mais as do Distrito Federal .21°

213 MENDES, Gilmar. Federalismo cooperativo e seguranca publica. O Estado de S3o Paulo, 23 dez. 2010,
Espaco aberto, p. A2.

214 “Ela foi criada em 1852, por meio do Decreto 641, de 26.06.1852 assinado pelo imperador Dom Pedro |
com a finalidade de cuidar dos bens transportados por nossas companhias de transporte por estradas de ferro.
Ocorre que, em 1966 parte das ferrovias brasileiras foram privatizadas, os trens foram substituidos por
caminh@es e o efetivo da PFF reduzido quase a insignificancia. Os denominados assistentes de seguranca
metrovid&ria, que deveriam ser transferidos ao cargo de policial ferroviario federal, e ndo o foram por falta de
organizacao da carreira, tém atuado em alguns Estados para fazer a patrulha de ferrovias, em especial em S&o
Paulo”. FREITAS, Vladimir Passos de; PAMPLONA, Danielle Anne. Op. cit., p. 13. Diz ainda Claudio Pereira
de Souza Neto sobre a Policia Ferroviaria Federal: “O que ha, na pratica, é apenas a seguranga patrimonial
exercida pelas proprias empresas concessionarias de servigo ferroviario”. SOUZA NETO, Claudio Pereira de.
Op. cit., p. 301.

215 «Q Distrito Federal, tem por peculiaridade, que a suas policias civil, militar e corpo de bombeiro (art. 32, §
4°, da CR/88), sdo organizadas e mantidas pela Unido, embora|...] sejam subordinadas ao Governador do DF,
nos termos do art. 144, § 6° da CR/88. Tem-se, portanto, um hibridismo juridico, no qual a policia civil, a
policia militar e o corpo de bombeiros do Distrito Federal subordinadas ao governo do DF, se encontram su-
jeitas a disciplina de lei federal — editada pelo Congresso Nacional — no que concerne a organizacao e aos
vencimentos. E mais, suas contas sdo controladas pelo Tribunal de Contas da Unido”. FERNANDES, Bernardo
Gongalves. Curso de direito constitucional. 8. ed. Salvador: Juspodvm, 2016, p. 1299.
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Nesta perspectiva, nota Alexandre de Moraes que a multiplicidade dos 6rgaos de
defesa da seguranca publica, pela nova Constituicdo de 1988, teve dupla finalidade: “o

atendimento aos reclamos sociais e a reducéo da possibilidade de intervencdo das Forcgas

Armadas na seguranca interna” >t

Ademais, o Supremo Tribunal Federal tem reiterado em suajurisprudénciao entendi-
mento da taxatividade desse rol de 6rgéos da seguranca publica previsto no artigo 144 do

texto constitucional:

Criagdo do Ingtituto-Gera de Pericias e inser¢do do 6rgéo no rol dagueles
encarregados da seguranca publica. [...] Observanciaobrigatoria, pelos Es-
tados-membros, do disposto no art. 144 da Constituicdo da Republica.
Precedentes. Taxatividade do rol dos 6rgéos encarregados da seguranca
publica, contidos no art. 144 da Constituicdo da Republica. Precedentes.
Impossibilidade da criacdo, pelos Estados-membros, de 6rgdo de se-
guranga publica diverso daqueles previstos no art. 144 da Constituig&o.
Precedentes. Ao Instituto-Geral de Pericias, instituido pela norma im-
pugnada, sdo incumbidas fungdes atinentes a seguranca publica. Violagdo
do artigo 144 c/c o art. 25 da Constituicdo da Republica.?’

Incompatibilidade, com o disposto no art. 144 da Congtituicdo Federal, da
norma do art. 180 da Carta Estadual do Rio de Janeiro, na parte em que
inclui no conceito de seguranca publica a vigilancia dos estabel ecimentos

penais e, entre os 6rgaos encarregados dessa atividade, a ai denominada

“Policia Penitenciaria”.?18

Importante distingdo deve ser feita entre policia—orgao/instituicdo e policia—
funcdo/atividade. Correlacionando a origem do termo policia a seguranca publica, José
Afonso da Silva, recordando ensinamento de Hélio Tornaghi, observa que a palavra “poli-
cia” vem do grego polis, que significava o ordenamento politico do Estado e, aos poucos,
“policia passa a significar a atividade administrativa tendente a assegurar a ordem, a paz
interna, a harmonia e, mais tarde, 0 6rgao do Estado que zela pela seguranca dos
cidaddos”.?1® Também Luigi Ferrajoli, sob a perspectiva da teoria do garantismo penal, so-

breleva a natureza da policia—funcéo/atividade:

A policiaé, de fato, uma atividade administrativa forma mente organizada
e dependente do Poder Executivo. Diversamente dos outros ramos da ad-
ministracdo publica, elaé umaadministracdo que tem diretamente que ver
com asliberdades fundamentais; etem que ver ndo apenas enquanto funcdo

218 MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 856.

217 STF, ADI 2.827/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 16 set. 2010, DJe 6 abr. 2011.

218 STF, ADI 236/RJ, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 7 mai. 1992, DJ 1° jun. 2001.

219 §ILVA, José Afonso da. Curso de direito congtitucional positivo. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.
780.
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auxiliar da jurisdicdo, mas, também, em virtude de competéncias proprias
e auténomas, como aguel as variantes preventivas e cautel ares, exercitadas
em relagcdo aos sujeitos perigosos ou suspeitos.??°

Com efeito, policia—funcgéo/atividade ndo se confunde com policia—06rgéo/instituicéo,
isto significa que afuncédo/atividade de policiajudiciaria, por exemplo, ndo se confunde com
ainstituicdo/érgéo Policia Civil, poisaPolicia Federa e, em se tratando de crimes militares,
também as Policias Militares, exercem a funcéo/atividade policial judiciéria. Disto posto, a
instituic&o n&o deve ser confundida com a sua funcéo e atividade. Neste sentido, a Constitu-
ic8o trouxe em seu texto seis fungdes a serem exercidas pel os 6rgéos de seguranca publica:
policiajudiciaria, policiainvestigativa, policia ostensiva, policia maritima, policia aeropor-
tuariae policiade fronteira.

A tradicional doutrina ocupava-se apenas de fazer adistingdo conceitual do poder de
policia, se administrativa ou de seguranca (que sera analisado detidamente neste estudo no
item 3.5). Feito isto, dividia-se o poder de policia de seguranca em duas fungdes: policia
ostensiva e policia judicidria.??! Classificava-se, assim, em atividades policiais, 0 binémio
prevencao-repressao, de modo que a policia ostensiva se ocuparia da prevencéo, e apolicia
judiciaria, darepressdo. Frequentemente a policia ostensiva assimilada as Policias Militares
eapoliciajudiciaria as Policias Civis.

Ocorre que arealidade policial ndo se amoldaaestasimplesclassificacéo. Aliés, nem
o texto da Constituicdo de 1988 o fez dessa forma, pois constitucionalizou, como ja men-
cionado, seis atividades/funcdes policiais, também denominadas de modalidades de poli-
cia???, nos parégrafos 1°, 4° e 5° do artigo 144:

Art. 144 1..]
§ 1°— A policiafederal, instituida por lei como 6rg&o permanente,
organizado e mantido pela Uni&o e estruturado em carreira, destina-se &

220 FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 707.

221 Cf. SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 780-781: “A atividade policial de policia realiza-se de véarios modos,
pelo que a policia se distingue em administrativa e de seguranca, esta compreende a policia ostensiva e a
policiajudiciéria. A policia administrativa tem ‘por objeto as limitagdes impostas a bens juridicos individuais’
(liberdade e propriedade). A policia de seguranca que, em sentido estrito, € a policia ostensiva tem por objetivo
a preservagdo da ordem publica e, pois, ‘as medidas preventivas que em sua prudéncia julga necessarias para
evitar o dano ou o perigo para as pessoas’. Mas, apesar de toda vigilancia, ndo ¢ possivel evitar o crime, sendo
pois necessaria a existéncia de um sistema que apure os fatos delituosos e cuide da perseguicdo aos seus
agentes. Esse sistema envolve as atividades de investigagdo, de apurago das infractes penais, a indicacéo de
sua autoria, assim como o processo judicial pertinente a punicéo do agente. E ai que entraa policia judiciéria,
gue tem por objetivo precisamente aquelas atividades de investigacao, de apuracéo das infracfes penais e de
indicac@o de sua autoria, a fim de fornecer os elementos necessarios a0 Ministério Publico em sua funcéo
repressiva de condutas criminosas, por via de agdo penal publica”.

222 Cf. CANDIDO, Féabio Rogério. Direito policial: o ciclo completo de policia. Curitiba: Jurug, 2016, p. 136.
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[.]

Il — exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras;

IV — exercer, com exclusividade, as fun¢es de policia judiciaria da
Uni&o.

[.]

8 4° — As policias civis, dirigidas por delegados de policia de car-
reira, incumbem, ressal vada a competéncia da Uni&o, as fungdes de policia
judiciaria e aapuracao de infracdes penais, exceto as militares.

§ 5° — As policias militares cabem a policia ostensiva e a
preservacdo daordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das
atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa
civil.

(grifo nosso).

Primeiro apontamento que sobressai € o referente aformade policia ostensiva. Ape-
sar de ser exercidapelas Policias Militares, ndo necessariamente policia ostensivaé sinénimo
de seu exercicio de forma militar, pois tal policiamento pode ser feito uniformizadamente,
mas de natureza civil, como € o patrulhamento realizado em todo o Brasil pela Policia Rod-
oviéria Federal 223

Outra disting8o a ser feita € entre policia judiciéria e policia de investigagdo. Esta
confusdo de fungdes muito se deve por causa da redagdo do caput artigo 4° do Cédigo de

Processo Penal:

Art. 4° A policiajudiciéria sera exercida pelas autoridades policiais no ter-
ritério de suas respectivas circunscricdes e tera por fim a apuracéo das in-
fragbes penais e da sua autoria.

A redacdo do dispositivo do Cédigo de Processo Penal coloca a apuracdo das in-
fragcOes penais e sua autoria como finalidade da policia judici&ria. Todavia, como adverte

223 Sobre o patrulhamento exercido pela Policia Rodoviaria Federal: “Em sua maxima extensdo, o conceito de
patrulhamento chega perto de policiamento, mas néo vai além disso e ndo perde seu nlcleo central de observar,
cuidar, zelar ou vigiar. Obviamente, quem patrulhando o faz para simplesmente contemplar 0s acontecimentos,
€, por isso, deve deter poderes para cumprir sua fungéo de evitar a ruptura da ordem publica e zelar pela se-
guranca de pessoas e bens. Porém, nada mais que isso. [...] ndo se pode ignorar que o texto constitucional, ndo
sem razdo, ao se referir a Policia Rodoviéria Federal, utilizou a expressdo patrulhamento, quando poderiater-
sevalido de qualquer outro, mais abrangente, caso efetivamente desejasse dar a esse organismo uma dimenso
maior. Quando a Constituigdo Federal, no § 2°, do art. 144, falou em ‘patrulhamento ostensivo das rodovias’,
eraisso mesmo que estava querendo dizer, conferindo a Policia Rodoviéria Federal o poder—dever de exercer
avigilancia, com o propdsito de manter aordem e a seguranca, conferindo-Ihe poderes para cumprir suafungéo
de evitar aruptura daordem publica e zelar pela seguranca de pessoas e bens. Mas nada mais que isso. Assim
sendo, ndo pode o legislador ordinério desobedecer 0 comando superior constitucional, atribuindo a Policia
Rodoviaria Federal competéncias muito maiores do que as que lhe foram dadas pela Constituicdo”. DALLARI,
Adilson de Abreu. Competéncia constitucional da Policia Rodoviéria Federal. Revista de I nformacédo Legisa-
tiva, Brasilia, v. 34, n. 135, jul./set. 1997, p. 257-258.
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Claudio Pereira de Souza Neto, “o texto constitucional distingue as fungdes de policia ju-
diciaria e de investigacdo criminal”, pois o art. 144, § 4° atribuiu as policias civis a fungdo
de policia judiciaria e de apuragdo de infra¢des penais, assim, segundo o autor, “cabe-lhes,
portanto, além de investigar delitos, executar as diligéncias solicitadas pelos 6rgaos judi-
ciais”.??* Dessa maneira, opera-se a distingdo entre tais fungdes/atividades policiais, con-

siderando a textualidade da norma da Constitui cdo de 1988:

Por policia investigativa devemos compreender agquelas acdes diretamente
ligadas a colheita de provas e d ementos de informacédo quanto a autoria e
materialidade criminosa. A expressdo policia judiciaria, por seu turno, se
relaciona com as atividades de auxilio ao Poder Judiciério (dai a razdo do
nome), que se materializa no cumprimento de suas ordens relativas a ex-
ecucdo de mandados de busca e apreensdo, mandados de prisdo, conducdo
de testemunhas etc.?®

Apesar da distingéo entre as diversas funcded/atividades policiais, 0 seu exercicio, na
prética, pelas ingtituicdes policiais ndo tem uma delimitacdo tdo estanque, visto que, por
exemplo, aPolicia Militar pode — e deve — cumprir mandado judicial, sgja civel ou criminal.
Além disso, quanto afuncéo de policiade investigagdo, os 6rgéos policiais militares também
a possuem para apuracdo das infracdes penais militares, isto sem se levar em consideracdo
o trabal ho investigativo empreendido na pratica pel os servicos reservados (P2) das Policias
Militares.

Também merece reparo anogéo de se considerar o traba ho da Policia Militar essen-
cialmente preventivo e o da Policia Civil repressivo, visto que ambas instituicbes, desen-
volvendo as diversas funcdes/atividades policiais (ostensiva, investigativa e judiciaria), re-
alizam prevencgao e repressdo, dispondo ambas de recursos humanos e materiais para o des-
empenho, em determinado grau, dessas fungdes. Se a Policia Civil, por um lado, possui 0s
meios eficazes de investigacdo criminal, a Policia Militar, por outro, tem efetivo nas ruas,
além do servico reservado de inteligéncia que faz o levantamento de dados através de in-
formantes.

Igualmente, se a Policia Militar tem maior efetivo operaciona e de choque para re-
alizar agbes de elite, também a Policia Civil possui unidade de operacfes especiais, inclusive

com equi pamentos semel hantes aos do 6rgdo policial militar. Prevencéo e represséo, no que

224 SOUZA NETO, Claudio Pereirade. Op. cit., p. 293.

225 SANNINI NETO, Francisco. Diferencas entre a policia investigativa e a policia judiciaria. Consultor Ju-
ridico. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2017-mar-01/francisco-sannini-diferencas-entre-policia-
investigativa-judiciaria> Acesso em: 4 jun. 2017.
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se refere a natureza policial e ao seu exercicio pelos 6rgdos de seguranca publica, rela

cionam-se mutuamente, como frisado por Juan Bustos Ramirez:

Em dltima andlise, o trabalho de prevencdo sb pode limitar-se atudo o que
esta diretamente relacionado a repressio. Ressalta-se que ndo existe uma
diferenca conceitual entre as duas categorias, mas apenas tempora e quan-
titativa. A repressao é a resposta ao fato ocorrido; enquanto a prevencao é
uma resposta repressiva as possibilidades de producéo do fato [...].%%¢

Ja as funcdes/atividades de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras, a cargo
da Policia Federal, sdo fungdes especializadas do exercicio do poder de policia com var-
iacOes de prevencao e repressdo, conforme adindmica de sua acdo, nas areas especificas que
envolvem a seguranca publicae o controle criminal em pontos sensiveisao Estado brasileiro,
Como portos, aeroportos, postos de fronteira, controlando o fluxo de bens e de pessoas assim
como reprimindo o tréfico ilicito de armas, drogas, o contrabando e o descaminho.

Convém salientar que as Guardas Municipais, previstas no § 8° do artigo 144 da
Constituicio®?’, ndo sdo orgdos da seguranca publica, tampouco configuram-se como insti-
tuicdes policiais. Diz José Afonso da Silva que as guardas municipais ndo exercem atividade
policial, sendo no sentido de policia administrativa, ndo no sentido de policia de seguranca
publica??, ressaltando que o referido dispositivo constitucional “ndo lhes autorizou a insti-
tuicdo de 6rgdo policial de seguranca, menos ainda de policia judiciaria”, de modo que as

suas atividades se destinam aos bens, servicos e instalacbes municipais:

Ai certamente estd uma érea que € de seguranca: assegurar aincolumidade
do patrimbnio municipal, que envolve bens de uso comum do povo, bens
de uso especia e bens patrimoniais, mas ndo é de policia ostensiva, que é
funcdo exclusivada Policia Militar.??°

Com efeito, desde a promulgacéo da Constituicdo em 1988 muitas discussdes e

davidas ocorreram a respeito das guardas municipais, sobretudo quanto a sua natureza, se

226 RAMIREZ, Juan Bustos. A instituicio policial. In: BERGALLI, Roberto. O pensamento criminolégico I1:
Estado e controle. Trad. Roberta Duboc Pedrinha, Sérgio Chastinet Duarte Guimardes. Rio de Janeiro: Revan,
2015, p. 96.

22T Constituicio de 1988: “Art. 144, § 8° Os Municipios poderdio constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei”.

228 GILVA, José Afonso da. Seguranca puiblicamunicipal. In: MENDES, Gilmar Ferreira; CARNEIRO, Rafael
Araripe (orgs.). Gestéo publica e direito municipal: tendéncias e desafios. S0 Paulo: Saraiva, 2016, p. 414.
229 GILVA, José Afonso da. Curso de direito congtitucional positivo. 35. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2012, p.
784.
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policial ou ndo policial, secivil ou militar, se estatutaria ou celetista, quanto a sua competén-
cia para exercer o controle do transito e aplicar multas tendo em vista atambém atuacdo da
Policia Militar nesta matéria, além da controvérsia sobre a conveniéncia ou ndo de se con-
ceder porte de arma de fogo aos seus agentes. Essas dividas e disputas de interpretacdo
perduraram até aedicdo da Lei n.° 13.022/2014 que dispds sobre o Estatuto Geral das Guar-
das Municipais, instituindo, assim, normas gerais e disciplinando o § 8° da Constituic&o.
Pelo Estatuto das Guardas Municipais (artigo 2°) estas instituicdes sdo de carater
civil, uniformizadas e armadas, incumbindo-Ihes a funcéo de protecéo municipal preventiva,
ressal vadas as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Com isso, ganhou
forca o debate a respeito da municipalizacdo da seguranca publica, sendo que ja ha quem

vislumbre na norma geral competéncia policial:

A lel infraconstitucional em comento ndo sd regulamenta a atuagéo das
corporacdes em ambito municipal, como também |hes outorga formal-
mente o poder de coercdo estatal, ou segja, 0 poder de policia Assim,
colaborando com os demais 6rgaos de seguranca publica conforme o dis-
posto nagquelalei, as guardas municipais passam aintegrar efetivamente o
rol de legitimados para combater o crime e pacificar os conflitos sociais.
[...] aGuarda Civil Municipal nadamais é do que institui¢ao regulamentar
e legitimada por lei, para executar as ordens da administracdo em ambito
municipa fazendo uso do poder de policia, ou sga, é 0 bragco armado do
ente publico municipal, tal qual o sdo, aPoliciaMilitar e aPolicia Civil em
ambito estadual e as Policias Federais em ambito federal %

Por outro lado, h& posicionamento cauteloso quanto a atribuicdo de funcéo de se-
guranca publica aos Municipios com base no Estatuto Geral das Guardas Municipais, tendo

em vista o artigo 144 da Constitui¢do, como adverte José Afonso da Silva:

Sempre se pretende que essas guardas assumam fungdes policiais, notada-
mente de policia preventiva e ostensiva. N&o raro essa discussdo vem as-
sociada & unificagéo das policias. Essa pretensdo ganhou um reforgo com
alei n. 13.022, de 8 de agosto de 2014, que, nosincs. Il e IV do art. 5°,
se lhes reconhece, talvez ao arrepio da Congtituicdo, competéncia para o
exercicio de aspectos da seguranca publica, quais sgjam: atuar, preventiva
e permanentemente, no territério do Municipio, para a protegdo sistémica
da populacdo que utiliza os bens, servicos e instalagdes municipais;
colaborar, de forma integrada com os 6érgdos de seguranca publica, em
acles conjuntas que contribuam com a paz socia. O certo é que alei ndo
pode atribuir fungdo de seguranca publica as guardas municipais, porque a
Congtituicdo ndo autoriza. Isso, em suma, quer dizer que eventua

230 SOUZA, Aulus Eduardo Teixeira de. Guarda Municipal: aresponsabilidade dos municipios pela seguranca
publica. Curitiba: Jurug, 2015, p. 59 e 90.
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atribuicdo de seguranca publica aos Municipios depende de emenda con-
stitucional .zt

Considerando o processo politico durante a Assembleia Nacional Constituinte, con-
forme registrado na se¢éo 2, e analisando o texto positivo da Constitui¢do, sobretudo o rol
do artigo 144 e 0 seu § 8° nado é possivel admitir as Guardas Municipais como 6érgéo da
seguranca publica, tampouco como instituicdo policial municipal. A lei infraconstitucional
gue regulamentou a previsdo constitucional ndo é suficiente para permitir essainterpretaco.

Além disso, vale recordar que em 1993, por ocasido da fase de Revisdo Congtituci-
onal?®2, houve proposta da doutrina para retirada do enunciado normativo do § 8° do artigo
144 do capitulo de Seguranca Publica, justamente por se repelir competéncia policial ou em

seguranca publica por parte dos municipios, como registrou Diodgenes Gasparini:

[...] aos Municipios ndo cabe cuidar da seguranca publica de maneira
direta, ou sgja, praticando, policia. [...] cabe aos 6rgdos publicos munici-
pais evitar que regides da cidade se deteriorem, quer pelo abandono, quer
peo uso indevido do espaco publico, devendo, outrossim, cuidar da
limpeza, da iluminacgdo, da eliminacdo de vielas, devastar matagais, con-
servar parques e jardins, sem o gque daréo condigdes favorévels para o co-
metimento do crime. [...] Aos Municipios cumpre atacar as causas dacrim-
inalidade, ndo as suas consequéncias. [...] Mesmo que pela sua natureza se
pudesse entender a prestagdo dos servigos de policia ostensiva e de
preservacdo daordem publicacomo de interesse local, esses ndo seriam do
Municipio por forcado que estabelece 0 § 5° do artigo 144 da Constituicdo
Federal, que de forma clara atribui essas competéncias a policia militar.
[...] transferir 0 § 8° do artigo 144, para o artigo 30 naformade inciso, ja
que, as guardas municipais ndo constam do rol de érgéos responsaveis pela
seguranca publica, e nelando tém missdo [...] A propdsito, a Constituicdo
do Estado de S&o Paulo tomou tal providéncia, colocando acriagdo, facul-
tativa, das guardas municipais, onde é [6gico, no capitulo dos Municipios,
isso se entendermos que a mengao merece dignidade constitucional, algo
duvidoso.?

Na realidade, como j& salientado em diversas passagens do presente estudo — se-
guranca publica ndo é uma questdo de interpretacdo da Constituicdo, nem do Direito, mas

de decisdo politica— o que serd determinante em nivel local € como o efetivo da Guarda sera

BLGILVA, José Afonso da. Seguranca publicamunicipal. In: MENDES, Gilmar Ferreira; CARNEIRO, Rafael
Araripe (orgs.). Op. cit., p. 415.

232 Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias: “Art. 3°. A revisdo constitucional serd realizada apds
cinco anos, contados da promulgac@o da Constituicéo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Con-
gresso Nacional, em sessdo unicameral”.

233 GASPARINI, Didgenes. Responsabilidade do poder plblico municipal na seguranca publica em face da
revisio da Constituicao Federal. Revista de Informacao Legidativa, Brasilia, v. 30, n. 117, jan./mar. 1993, p.
57-66.
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utilizado, mobilizado, com qual dinamicade agéo, se preponderantemente paravigilanciado
patrimoénio publico e preservacdo de éreasde lazer, cultura e convivio social, ou se em acdes
fiscalizatorias, com aplicacdo de multas visando aumento da arrecadacéo, ou, ainda, se 0
enfoque sera no controle urbano, na repressdo das desordens e controle de posturas. Todas
essas agles Ao possiveis de serem exercidas, e 0 devem ser em determinado grau, e estéo,
em tese, em conformidade com alei, mas sero questdo de opgdo politi ca e de governanca
do gestor.

N&o obstante, 0s agentes municipais ndo se confundem com policiais, pois o poder
de policiaem questéo é de policia administrativa e ndo de policia de seguranca publica, ndo
exercem a policia ostensiva, tampouco ainvestigativa e ajudiciaria, muito embora possam,
como integrantes de um 6rgado estatal, contribuir para a preservacéo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, notadamente o patrimaénio publico municipal.

Ademais, apesar da constitucionalizacdo da seguranca viaria, através da Emenda
Constitucional n.° 82/2014, que inseriu 0 8 10 ao artigo 144, dispondo ser exercida a se-
guranca vidria para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do seu
patriménio nas vias publicas, ocorreu a atribuicdo de status constitucional aos orgaos e
agentes de transito, estruturados em carreira, no ambito dostrés entes da Federagdo, mas néo
houve a cria¢do de novo 6érgéo de seguranca publica, ndo se criou nova ingtituicdo policial,
de modo que os departamentos estaduais de transito (DETRAN) n&o foram transformados
em Orgaos de seguranca publica. Estes continuam sendo 6rgédos de trénsito, apenas houve a
positivacdo de uma de suas funcdes, qual sgja, a seguranca viaria, que por estar relacionada
a ordem publica no trénsito e, sobretudo, a incolumidade das pessoas, tem interface com a
seguranca publica. 4

Por fim, cabe observar que a For¢a Nacional de Seguranca Publica ndo é um novo
0rgédo de seguranca ou uma novainstituicédo policial da Uni&o, mas se trata de um programa
nacional de cooperacdo federativa que recebe essa denominagéo, conforme Decreto n.°
5.289/2004, com as alteracdes do Decreto n.° 7.318/2010, levando-se em consideragéo o

principio da solidariedade federativa.?*®

234 Constituigdo de 1988: “Art. 144 § 10 A seguranga vidria, exercida para a preservagdo da ordem publica e
daincolumidade das pessoas e do seu patrimbnio nas vias publicas: | — compreende a educagdo, engenharia e
fiscalizag8o de transito, além de outras atividades previstas em lei, que assegurem ao cidadéo o direito & mo-
bilidade urbana eficiente; e II — compete, no &mbito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, aos
respectivos 6rgéos ou entidades executivos e seus agentes de transito, estruturados em carreira, na forma da
lei”.

235 Decreto n.° 5.289/2004: “Art. 1°. Este Decreto disciplina as regras gerais de organizagdo e funcionamento
da administragdo publica federal, para desenvolvimento do programa de cooperacao federativa denominado
Forca Nacional de Seguranca Publica, ao qual poderdo voluntariamente aderir os Estados interessados, por
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O Ministério Publico Federal no Estado do Para ajuizou agdo civil publica objeti-
vando adeclaracdo incidental de inconstitucionalidade do Decreto n.° 5.289/2004 que dispbs
sobre a Forga Nacional, argumentando que em verdade se tratava da criacdo de um Orgéo
publico de policia federal ostensiva, distinto e autbnomo em relacdo as demais instituicdes
policiais existentes no Pais; que o mencionado Decreto extrapolou das balizas regulamen-
tares e inovou em matéria que deveria ser disciplinada por Emenda Constitucional; aduziu
ainda que o reconhecimento, pelo Estado-membro, de que seus 6rgaos de seguranca ndo sdo
suficientes para prover a protecéo dos administrados imporia a intervencéo da Uni&o e ndo
a atuacdo da Forca Nacional de Seguranca Publica; além disso, que o emprego da Forca
Nacional deveria ser episodico e esporadico, sendo que no Estado do Pard, a época, encon-
trava-se em atuacdo ha mais de dois anos; pontuou, ainda, que a acdo objetivava a proibicao
da atuacédo da Forca Nacional como 0rgéo auténomo de seguranca publica, o que ndo im-
pediriaa Unido de colaborar com os Estados-membros na preservacdo da ordem publica.

Em primeiro grau, a sentenga consignou que antes de constituir evidéncia de autori-
tarismo incompativel com o Estado Democrético de Direito ou inovacédo no rol de érgaos da
seguranca publica, a Forca Nacional de Seguranca Publica significa agdo concreta de apoio
aos Estados-membros e ao Distrito Federal no ambito da seguranca publica, o que vai ao
encontro do ideal de efetivacdo/otimizacdo do direito fundamental aseguranca. Aposrecurso
de apelacdo do Ministério Publico Federal, o Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o negou

provimento ao recurso, consignando a legalidade/constitucionalidade da Forca Nacional :

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
FORCA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA — FNSP. PRO-
GRAMA DE COOPERACAO FEDERATIVA. CRIACAO PELO DE-
CRETO N°5.289/2004. PORTARIAS EXPEDIDASPELO MINISTERIO
DA JUSTICA QUE AUTORIZAM O EMPREGO DA FNSP NOSESTA-
DOS-MEMBROS. ILEGALIDADE NAO CONFIGURADA. SEN-
TENGCA MANTIDA. | — A seguranga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para a preservacéo daordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patriménio (art. 144 da Congtituicéo
Federal), constando do art. 241 do diploma constitucional que Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios disciplinaréo os consorcios publicos e
os convénios de cooperacdo entre os entesfederados. |1 — A ForcaNacionad
de Seguranca Publica— FNSP néo constitui 6rgao autdbnomo de seguranca
publica, mas apenas instrumento de cooperagdo para auxiliar Estados-
membros, por meio de ato formal de adesdo, voluntério, a preservar a or-
dem publica e a incolumidade das pessoas e do patrimonio, de modo que
ndo ha que se falar em violacdo ap art. 144 da Constituicdo Federal. Il —

meio de atos formais especificos”. “Art. 2°. A Forca Nacional de Seguranga Publica atuard em atividades des-
tinadas a preservacéo daordem publica e daincolumidade das pessoas e do parimdnio, nas hipéteses previstas
neste Decreto e no ato formal de adesdo dos Estados e do Distrito Federal”.
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O s fato de a FNSP se destinar a garantir a preservacdo da ordem publica
e daincolumidade das pessoas e do patrimbnio ndo justifica a Situacdo ex-
cepcional de intervencdo da Unido nos Estados e no Distrito Federal,
devendo ser observado, sempre que possivel, o pacto federativo. IV — A
auséncia de previsdo quanto a proibi¢do de prorrogacéo do prazo inicial-
mente previsto para a atuacéo da FNSP af asta a alegacdo de inobservancia
daregra de que o programa de cooperacao federativa, aém do que o sim-
ples pedido de dilagéo do lapso de tempo iniciamente previsto ndo afasta
seu carédter de acdo episodica e planegjada, desde que demonstrada a indis-
pensavel necessidade. V — Recurso de apelacdo do Ministério Plblico Fed-
eral a0 qual se nega provimento.?3¢

34  Ordem publica

A ordem publica, apesar de trazer divergéncias na sua aplicacdo juridica, e mesmo
no ambito da discussao tedrica sobre seus significados, ndo pode ser tida como um conceito
juridico indeterminado®’, tendo em vista que héa no ordenamento juridico brasileiro dispos-
itivo normativo estabelecendo especificamente um conceito para o termo, a despeito das

criticas da doutrina23e:

Art. 2°. Para efeito do Decreto-lel n° 667, de 02 de julho de 1969 modifi-
cado pelo Decreto-lei n° 1.406, de 24 de junho de 1975, e pelo Decreto-lei
n° 2.010, de 12 dejaneiro de 1983, e deste Regulamento, sdo estabel ecidos
0S seguintes conceitos:

[..]

14) Grave Perturbacéo ou Subversdo da Ordem — Corresponde a todos os
tipos de ac&0, inclusive as decorrentes de calamidade publica, que por sua,
natureza, origem, amplitude, potencial e vulto: a) superem a capacidade de
conducdo das medidas preventivas e repressivas tomadas pelos Governos
Estaduais; b) sejam de naturezatal que, acritério do Governo Federal, pos-
sam vir a comprometer a integridade nacional, o livre funcionamento de

236 TRF-1, Sexta Turma, AP 0000685-64.2009.4.01.3900/PA, Rel. Des. Jirair Aram Meguerian, j. 22 fev. 2013,
eDJF1 11 mar. 2013.

237 Para Eros Roberto Grau sfo tidos como indeterminados os conceitos cujos termos sfo ambiguos ou impre-
Cisos, razéo pela qual necessitam ser completados por quem os aplique, e quando se tem um conceito cujo
termo o legislador n&o definiu estipulativamente, o aplicador do direito devera superar essa indeterminaggo.
Esta imprecisdo, segundo o jurista, sera preenchida tendo por parémetros buscados na realidade, inclusive na
consideragdo das concepgdes politicas predominantes, que variam conforme a atuagéo das forgas sociais. N&o
devendo se confundir conceito juridico indeterminado com discricionariedade, pois “a aplicagdo dos conceitos
indeterminados s6 permite uma Unica solucdo justa. Contrariamente, o exercicio da potestade discricionéria
permite uma pluralidade de solugdes justas ou, em outrostermos, aopcdo entre alternativas que sdo igualmente
justas desde a perspectiva do direito”. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 195-205.

238 Cf. LAZZARINI, Alvaro. Policia de manutencio da ordem publica e a justica. In: CRETELLA JUNIOR,
José (Coord.). Direito administrativo da ordem publica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 7: “[...] esse
conceito ndo € aceitavel naquilo que diz ser ordem publica”. Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito administrativo da seguranca publica. In: CRETELLA JUNIOR, José (Coord.). Op. cit., p. 80: “[...]
abstrata, vaga, amplissima, confusa, cheia de erros, uma boa intencéo que presta um desservigo a0 Direito e
ofende a sua Ciéncia”.
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poderes constituidos, a lei, a ordem e a pratica das instituigdes; ¢) impli-
guem narealizagdo de operagdes militares.

[...]

19) Manutenggo da Ordem Publica— E o exercicio dindmico do poder de
policia, no campo da seguranga publica, manifestado por atuagdes predom-
inantemente ostensivas, visando a prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir
eventos que violem aordem publica;

[.]

21) Ordem Publica — Conjunto de regras formais, que emanam do or-
denamento juridico daNagdo, tendo por escopo regular as relagcdes sociais
de todos os niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de con-
vivéncia harmoniosa e pacifica, fiscalizado pelo poder de policia, e consti-
tuindo uma situacdo ou condi¢do que conduza ao bem comum.

[...]

25) Perturbacdo da Ordem — Abrange todos os tipos de agéo, inclusive as
decorrentes de calamidade publica que, por sua natureza, origem, ampli-
tude e potencia possam vir acomprometer, na esfera estadud, o exercicio
dos poderes constituidos, o cumprimento das leis e amanutengdo da ordem
publica, ameacando a populacéo e propriedades publicas e privadas. As
medidas preventivas e repressivas neste caso, estdo incluidas nas medidas
de DefesaInterna e séo conduzidas pel os Governos Estaduai s, contando ou
n&o com o apoio do Governo Federal .>*®

Diz José Afonso da Silva ser ordem publica um conceito ético juridicizado e funda-
mento expresso do poder de policiae de outrasformas de limitagao de direitos.?*° Justamente
por limitar situacdes subjetivas de vantagens outorgadas pela Constitui¢do que a caracter-
izagdo do seu significado se faz importante e gera tanta controvérsia.

A polissemiado termo ordem publica, inclusive no préprio texto constitucional, traz
a necessidade de precisdo de seu significado como elemento juridico da seguranca publica,
pois, como salienta Humberto Barrionuevo Fabretti, a violagdo da ordem publica suficiente
para anular clausula contratual ndo é suficiente para autorizar a prisdo preventiva, nem o
risco de perturbacéo da ordem publica suficiente para autorizar o interrogatério por vide-
oconferéncia autoriza a intervencdo federal em unidade da Federagdo ou decretacdo de Es-
tado de Defesa, tampouco a contrariedade a ordem publica que permite a Administracéo
PUblica cassar autorizacdo de funcionamento de um estabelecimento ndo é a mesma nogéo
de ordem publica que permite a modificacdo de competéncia processual pena e autoriza o

desaforamento do plenéario de tribunal do jdri.?** Neste mesmo sentido, José Afonso da Silva

239 Regulamento para as Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (R-200), aprovado pelo Decreto
n° 88.777, de 30 de setembro de 1983.

240 gILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
106-107.

241 FABRETTI, Humberto Barrionuevo. Seguranca puablica: fundamentos juridicos para uma abordagem con-
stitucional. S8o Paulo: Atlas, 2014, p. 96-97. Diz ainda o autor: “a expressdo ‘ordem publica’ aparece por
diversas vezes na legislacdo brasileira, sendo que é tratada diferentemente por cada ramo do direito, variando
sua aplicabilidade e extensdo conforme o fim a que se destina. Essa ubiquidade da expressdo fez com que a
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destaca que a ordem publica considerada com base no artigo 144 da Congtitui¢cdo nada tem

a ver com a ordem publica referida ao direito privado, pois aquela se opde a desordem, a

conflito generalizado.?*?

Essa polissemia leva muitas vezes a se considerar seguranca publica a propria ma-
nutenc&o da ordem publica, ocasionando, por isso, uma fungibilidade de conceitos.?*® Po-
rém, seguranca publica ndo é necessariamente sindbnimo de ordem publica, visto que ha di-
mensdo da seguranca publica que ndo € de todo intercambidvel com a nog¢éo de ordem pu-
blica, como a defesa civil, exercida pelos corpos de bombeiros militares, que se relaciona
com a incolumidade das pessoas e do patrimdnio, conforme parégrafo 5° do artigo 144 da
Congtituicdo. Deveras, a jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal também distingue o

conceito juridico de ordem publica de outros no contexto da seguranca:

O conceito juridico de ordem publica ndo se confunde com incolumidade
das pessoas e do patrimbnio (art. 144 da CF/88). Sem embargo, ordem pu-
blica se constitui em bem juridico que pode resultar mais ou menos fragil -
izado pelo modo personalizado com que se da a concreta violagdo da in-
tegridade das pessoas ou do patriménio de terceiros, tanto quanto da salide
publica (nas hipoteses de tréfico de entorpecentes e drogas afins). Dai sua
categorizagdo juridico-positiva, ndo como descricdo do delito nem
cominagdo de pena, porém como pressuposto de prisdo cautelar; ou sgja,
como imperiosa necessidade de acautelar o meio socia contra fatores de
perturbacdo que ja se locaizam na gravidade incomum da execucdo de
certos crimes. N&o daincomum gravidade abstrata desse ou daquele crime,
mas daincomum gravidade na perpetracdo em si do crime, levando a con-
sistente ilac&o de que, solto, 0 agente reincidirano delito. Donde o vinculo
operacional entre necessidade de preservacdo da ordem publica e acau-
telamento do meio social. Logo, conceito de ordem publica que se desvin-
cula do conceito de incolumidade das pessoas e do patriménio aheio (as-
sim como da violagdo a salide publica), mas que se enlaca umbilicalmente
anocao de acautelamento do meio social.?*

Sintetizando distingdo, nem sempre fungivel, dos conceitos de ordem publicae

seguranca publica, Diogo de Figueiredo Moreira Neto enfatizou que entre os dois existe uma

doutrina, especializada por areas do direito, interpretasse o conceito de varias formas distintas. Assim, paraos
civilistas e penalistas, a ‘ordem publica’ pode significar (e significa) coisas bem distintas”.

22 §ILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 107.

243 “Como atualmente temos ‘seguranga’ e ‘ordem’ como sindnimos, deixa-se de lado qualquer discussdo mais
aprofundada do que seria cada um desses conceitos, ficando o aparato de repressdo de Estado totalmente
voltado para ‘garantir uma determinada segurancga’, o que na realidade se traduz em ‘manter determinada or-
dem’, mas que ordem? Para quem?”. SULOCKI, Victoria-Amalia de Barros Carvalho G. de. Seguranga puU-
blica e democracia: aspectos constitucionais das politicas publicas de seguranca. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2007, p. 53. Cf. LIMA, Renato Sérgio de; SILVA, Guilherme Amorim Campos da; OLIVEIRA, Priscilla Soa-
res de. Seguranca publica e ordem publica: apropriacdo juridica das expressdes a luz da legislacdo, doutrina e
jurisprudéncia patrios. Revista Brasileira de Seguranca Publica, Sdo Paulo, v. 7, n. 1, 58-82, fev./mar. 2013.
24 STF, Segunda Turma, HC 101.300, Rel. Min. Ayres Britto, j. 5 out. 2010, DJe 18 nov. 2010.



116

relacdo de finalidade para instrumento, isto é: “a ordem publica ¢ o objeto da seguranca
publica, e, esta, o instrumento do Estado, organizado para manter ou restabel ecer a ordem
publica”, caracterizando-se pela coercdo, com emprego da forca, legitimamente monopo-
lizada.?*®

O mesmo jurista administrativista destacou, em cél ebre estudo conceitual sobre or-
dem publica e segurancga publica, que a desordem € um dado essencia dos sistemas sociais,
gue deve ser levado em consideracado tanto quanto a ordem publica, sendo esta, em acepcao
sistémica, pré-requisito de funcionamento do sistema de convivéncia publica, podendo-se
distingui-la metodol ogicamente em duas acepcdes: descritivalmateria (conceito operativo,
vinculagdo causal operativa com seguranca publica) e normativa/formal (conjunto de
principios, modelo ideal, atuacdo como conceito geral de direito), de modo que a acepcao
formal indicao dever ser em matéria de seguranca publicae aacepcdo material mostra o ser,
0 que é possivel redlizar, o que de fato ocorre na convivéncia publica, no ambito da se-
guranga, isto é: “o sistema social da convivéncia publica apresenta uma ordem publica real
—asgituacdo — e uma ordem publicaideal — os principios superiores de toda a sociedade, que
se interagem e se complementam na dindmica juspolitica”.?4®

Na prética, isto é na concepcdo dos policiais, dos agentes que atuam nas ruas, a
ordem publica forma um campo de atuacdo essencialmente estratégico para 0 manejo da
autoridade e forga policial, sobretudo em situagdes de conflitos com violéncia. E nesta per-
spectiva ja observava Dominique Monjardet ser tipico a ideologia profissional das forcas
policiais especializadas estar bem menos centrada na nocéo de manutencdo da ordem — que
supbe uma defini¢cdo da ordem — do que a de restabel ecimento da ordem — que supde apenas
a constatagdo de desordens patentes.?*’ E na experiéncia brasileira da seguranca publica, o
restaurar da ordem publica manifesta-se, essencialmente, nas tentativas dos gestores de re-
duc&o dos indices de criminalidade.?*®
Vale salientar que a nogdo de ordem publica, por vezes, é remetida a idela da ex-

pressdo “a lei e a ordem” que, se aplicada a politica, tem um sentido, mas se for analisada

245 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 458.

246 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Revisio doutrindria dos conceitos de ordem pliblica e seguranca
publica: uma andlise sistémica. Revista de Informacéo Legidativa, Brasilia, v. 25, n. 97, jan./mar. 1988, p.
133-154.

24T MONJARDET, Dominique. O que faz a policia: sociologia da forga piblica. Trad. Mary Amazonas L eite
de Barros. S&o Paulo: Edusp, 2012, p. 269.

248 Cf. MATOS, José Walter da Mota. A construgdo do conceito de seguranca publica na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal no século XXI. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 26: “No que se refere a se-
guranca publica, o restaurar da ordem publica manifesta-se, sobretudo, nas tentativas dos gestores pUblicos de
reduzir os indices de criminalidade, fomentando a integragéo e interagéo dos sistemas policial e judicial”.
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pelo viés policial, hd uma inversdo, segundo Jean-Claude Monet. Segundo o autor es-
trangeiro, a expressdo (“a lei e a ordem”) significa que, em todas as circunstancias, ha a
preocupacao de se manter o pacto social que une maioria e minoria, permanecendo-se prior-
itario, mas ja em relagdo a agdo policial, os termos se invertem (“a ordem e a lei”), e ao
mesmo tempo em gue Se opera essa trand acdo, ha a aceitacéo da autoridade estatal que ela
encarna, de modo que a lei é o dispositivo fundador que legitima autoridade, mas no
dominio da manutencéo da ordem ale € equivoca e a sua ambiguidade constréi 0 espaco
que da a policia consideravel capacidade de autonomia decisoria, pois alei, através das in-
criminagBes que contém, da aos policiais um recurso decisivo nesse controle da rua.?*

A Congtituicdo de 1988, no artigo 142, atribuiu as For¢as Armadas a funcdo de gar-
antir “a lei e a ordem”?® que, no entanto, como sinaliza Luis Roberto Barroso, para que 0s
principios do Estado democrético de direito e o principio federativo se harmonizem com tal
previsdo, deve-se conceber a execucdo pelas Forgcas Armadas de operagdes de seguranca
como excegao que SO se justifica em casos de necessidade, isto €, nas hipoteses em que 0
risco para a ordem publica seja grave e o Estado-membro sgjaincapaz de garanti-la.?>!

52 haver, funda-

Declina Luis Roberto Barroso, em parecer especifico sobre o tema?
mentalmente, seisformas de as Forgcas Armadas executarem operagcdes de segurancapublica,
trés delasimplicando rel ativizagdo temporéria da autonomia estadual e arestricdo dedireitos
fundamentais e, por isso, submetendo-se arigido controle politico congressual, aém deim-
possibilitarem a alteracdo da Congtituicdo durante a sua vigéncia, quais sejam: inter-

vencao>?3; decretacio de estado de defesa®*; decretagdo de estado de sitio®™®.

2499 MONET, Jean-Claude. Policias e sociedades na Europa. Trad. Mary Amazonas Leite de Barros. 2. ed. S0
Paulo: Edusp, 2006, p. 238-240.

250 Constituicdo de 1988: “Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aer-
ondutica, sdo ingtituigdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disci-
plina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Pétria, a garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem”.

251 BARROSO, L uis Roberto. Parecer n° 02/2007. Forgas Armadas. Possibilidades e limites de sua atuagio em
acOes de seguranga publica. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado, Rio de Janeiro (RJ), n. 62,
2007, p. 381.

252 | bid., p. 361-381.

253 Constituicio de 1988: “Art. 34. A Unidio ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:
[...] Il — por termo a grave comprometimento da ordem publica; [...]".

254 Constituigdo de 1988: “Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica € o
Conselho de Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais
restritos e determinados, aordem piblica ou a paz social ameagadas por grave e iminente instabilidade institu-
cional ou atingidas por calamidades de grandes propor¢des na natureza”.

25 Constituigio de 1988: “Art. 137. O Presidente da Reptiblica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o
Conselho de Defesa Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizagdo para decretar o estado de sitio nos
casos de: | — comocdo grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de
medida tomada durante o estado de defesa; |1 — declarag@o de estado de guerraou resposta a agressao armada
estrangeira”.
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As outras trés hipéteses ndo consubstanciam medidas de |egalidade excepcional, ndo
implicando relativizacdo da autonomia estadual ou restricdo de direitos fundamentais, néo
obstando a alteracdo da Constitui¢cao e com controle politico mais brando, sendo elas:. poli-
ciamento ostensivo em situagdes nas quais predomine o interesse nacional >°; execugdo de
acBes de policiamento ostensivo e de choque a pedido do Governador de Estado®’; realiza-
¢do de diligéncias determinadas no ambito de Inquérito Policial Militar das Forgas Arma-
da3258

I sso significa que o manejo da nocéo de ordem publicando pode permitir que em seu
nome se pratiquem arbitrariedades, como ocorreu no passado, hgja vista que ela autoriza
apenas o exercicio do poder de policia pelos 6rgéos de seguranca publica, e apenas excep-
cionalmente pelas Forcas Armadas, ainda que, naturalmente, limitativa de certos direitos
fundamentais.?®® Em boa sintese, Claudio Pereira de Souza Neto conjuga ordem puiblica no
Estado democrético:

26 Decreto n° 3.897/2001, “Art. 5°. O emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e da ordem, que devera
ser episddico, em &rea previamente definida e ter a menor duracdo possivel, abrange, ademais da hipétese
objeto dos arts. 3° e 4°, outras em que se presuma ser possivel a perturbago da ordem, tais como asrelativas a
eventos oficiais ou plblicos, particularmente os que contem com a participacdo de Chefe de Estado, ou de
Governo, estrangeiro, e a realizagéo de pleitos eleitorais, nesse caso quando solicitado”™.

257 Decreto n° 3.897/2001, “Art. 2°. E de competéncia exclusiva do Presidente da Repiiblica a decisdo de em-
prego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem. [...] § 2° — O Presidente da Republica, a vista de
solicitagdo de Governador de Estado ou do Distrito Federal, poderd, por iniciativa propria, determinar o em-
prego das Forgas Armadas para a garantia da lei e da ordem”.

“Art. 3°. Na hipotese de emprego das Forcas Armadas para a garantia da lei e da ordem, objetivando a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, porque esgotados os instrumen-
tos aisso previstos no art. 144 da Constituicao, Ihes incumbira, sempre que se faca necessario, desenvolver as
acOes de policiaostensiva, como as demais, de natureza preventivaou repressiva, que se incluem na competén-
cia, congtitucional e legal, das Policias Militares, observados ostermos e limitesimpostos, aessas Ultimas, pelo
ordenamento juridico”.

258 «As Forcas Armadas também podem realizar investigages e atuar como policia judicidria. 1sso ocorre
guando se trata de crime militar e em cumprimento a decisdes tomadas pela Justica Militar. [...] A hipGtese
encontra-se expressamente prevista no texto congtitucional, na partefinal do art. 144, 8 4° que atribui afuncdo
de policiajudiciariaa policia civil, com ressalva das infraces penais militares. [...] A realizacdo pelas Forcas
Armadas de diligéncias para apreender, por exemplo, armamento militar furtado é perfeitamente compativel
com a Congtituicdo Federal de 1988. Mas a Congtituicdo ndo fornece fundamento para a ocupacéo de bairros
inteiros, sob o argumento de que se trata de diligéncia de busca e apreensdo”. BARROSO, Luis Roberto.
Parecer n° 02/2007. Forcas Armadas. Possibilidades e limites de sua atuacdo em agles de seguranca publica
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado, Rio de Janeiro (RJ), n. 62, 2007, p. 378-382.

29 gILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 107. Cf. ZACKSESKI, Crigtina Maria; GOMES, Patrick Mariano. O
gue é ordem publica no sistema de justica criminal brasileiro? Revista Brasileira de Seguranca Publica, S&o
Paulo, v. 10, n. 1, 108-125, fev./mar. 2016, p. 113-114: “O repertério de 33 anos de jurisprudéncia do STF
sobre ordem publica e prisdo preventiva, contados da entrada em vigor do novo Codigo de Processo Penal
(CPP), é constituido exclusivamente por crimes politicos. Demonstrou-se, assim, que a formagdo do conceito
de ordem publica e sua relagdo com o carcere se deu antes mesmo da previsdo legislativa de 1941, e serviu
como substrato de construgdo de uma tentativa de racionalidade no discurso juridico-penal para justificar a
perseguicdo aos inimigos do poder ingtituido, mesmo que para tanto bastasse somente a diferenga no campo
das ideias. Da entrada em vigéncia do atual CPP até 0 ano 1974 o ingtituto se manteve fiel aos propdsitos de
sua criagdo, restringindo-se ao papel de importante instrumento politico de estigmatizag8o, isolamento e,
porgue ndo, aniquilacdo dagqueles que ousassem discordar dos que detinham o poder”.
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Uma ordem publica democrética, em contraste, € aguela estruturada pela
Congtituicéo e pelas leis. Preservar a ordem publica significa, sobretudo,
preservar o direito, a ordem juridicamente estruturada, garantir a legali-
dade. Paliticas publicas e agfes policiais que desconsiderem os direitos
fundamentaistransgridem, até ndo mais poder, aprépriaordem publicaque
pretendem preservar.?©

Dessa maneira, ordem publica ndo € propriamente um conceito juridico indetermi-
nado, visto que ha dispositivo normativo em vigor estipulando um conceito, isto €,
atribuindo-lhe um sentido juridico. Além disso, apesar do termo poder comportar varios sig-
nificados, ndo se pode atribuir uma relagdo de sinbnimo entre seguranca publica e ordem
publica, nem desta com incolumidade das pessoas e do patriménio, reduzindo-se, de forma
simplista, conceitos tdo complexos com efeitos praticos da maior relevancia social.

Nesse sentido, para este estudo sob o enfoque do constitucionalismo brasileiro, or-
dem publica € um elemento juridico constitucionalizado da segurancga publica que se inter-
relaciona com outros elementos, como poder de policia, discricionariedade policial e, se an-
alisado isoladamente de forma conceitual, ndo consegue expressar por si sO todo o seu
atributo, que € mais esclarecedor e faz mais sentido quando conjugado com a ag&o opera-
cional que lhe é correlata exercida pelos 6rgaos policiais — manutencdo e restauracdo da
ordem publica, que parecem ser satisfeitas com a presenca da forga policial, com a autori-
dade do agente de seguranca publica, legitimada pelalei, autorizativa paralimitacéo pontual
e excepcional do exercicio de determinados direitos pel os cidaddos afim de cessar ou manter
sob controle os conflitos perturbadores da convivéncia social, e, em nivel de gestdo da se-
guranca, identificando-se com areducéo de indicadores de determinados crimes, geralmente

aquel es relacionados a criminalidade violenta.

3.5 Poder depalicia

Acerca do surgimento da expressio, recorda Odete Medauar?®! que no Direito Ad-
ministrativo Moderno primeiro foi usada a expressao policia administrativa em Franca para
contrapor com policiajudiciaria. Jaalocucdo poder de policia, vigente no Direito brasileiro,
teve sua origem natraducéo de police power, terminologia legal utilizada pela primeira vez

no século XI1X em julgamento da Suprema Corte dos Estados Unidos, ao referir-se ao poder

260 SOUZA NETO, Claudio Pereirade. Op. cit., p. 284.
%61 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19. ed. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.
396.
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dos Estados-membros norte-americanos de editar leis limitadoras de direitos em beneficio
do interesse pablico.??

Para a referida administrativista, o poder de policia, em esséncia, € a atividade da
Administracgo que imp0&e limites ao exercicio de direitos e liberdades, expressando a face
autoridade do ordenamento, inserindo-se, pois, na encruzilhada liberdade-autoridade que
permeia o Direito Pablico.?3

Com efeito, o poder de policia relaciona-se com a ordem publica, sendo a defesa
desta o fundamento e finalidade daguela. Nesta perspectiva, Vitor Rhein Schirato®®* faz
alusio a adverténcia do francés Charles-Edouard Minet?® de que o conceito de ordem pU-
blica estd naorigem do poder de policia, umavez que o exercicio desse poder, iniciamente,
tinha como finalidade exatamente a garantia da ordem publicaa ser definida pela autoridade
administrativa, tudo tendo como pressuposto a supremacia da Administrac&o.?%

Ocorre que com a ampliacdo das funcdes do Estado houve, por conseguinte, o au-
mento da atuacdo do poder de policia para, em tese, garantir a seguranca, atranquilidade ea
salubridade da col etividade. Disso resultou, como destaca Odete Medauar, o surgimento de
linha doutrinéria adversa a preservacdo da nocdo de poder de policia, tendo se tornado muito
conhecido no Brasil o posicionamento do argentino Agustin Gordillo®’ que pregou a
abolicéo da expressdo, sustentando a sua eliminagdo, ao considerar que a questdo semantica
teriaimplicacdes politicas e ideol 6gicas e falar em poder de policia seriatomar como ponto
de partida o poder do Estado sobre os individuos.?%®

Ja na doutrina brasileira, a critica foi formulada por Carlos Ari Sundfeld®®, men-
cionando ser impossivel fugir da carga negativa da locucéo, sendo necessaria a sua super-
acdo, ndo usando-se mais nem a expressao “poder de policia”, nem a nogdo que a recobre,

propondo em seu lugar o uso da expressao “administragdo ordenadora”.

262 Sphre o caso envolvendo a expressio police power, cf. U.S. Supreme Court, Brown v. Maryland, 25 U.S.
12 Wheat. 419, (1827), disponivel em: <https.//supreme.justia.com/cases/federal/us/25/419/case.html> Acesso
em: 6 jun. 2017.

263 M EDAUAR, Odete. Op. cit., p. 395.

264 SCHIRATO, Vitor Rhein. O poder de policia é discricionério? In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor
Rhein (Coords.). Poder de policia na atualidade. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 37-38.

265 Cf, MINET, Charles-Edouard. Droit de |a police administrative. Paris: Vuibert, 2007.

266 <0 poder, pois, que a Administragdo exerce ao desempenhar seus encargos de policia administrativa repousa
nesta, assim chamada, ‘supremacia geral’, que, no fundo, ndo ¢ sendo a propria supremacia das leis em geral,
concretizadas através de atos da Administra¢do”. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 28. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2011, p. 830.

267 Cf. GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 3. ed. Buenos Aires; Fundacion de Derecho
Administrativo, 1998.

268 MEDAUAR, Odete. Poder de policia— origem, evoluggo, critica & nog3o, caracterizagio. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (coords.). Op. cit., p. 18-19.

269 Cf, SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. So Paulo: Malheiros, 2003.
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Em perspectiva aproximada, Gustavo Binenbojm?™® menciona que a estrutura auto-
ritéria do Estado de Policia subsiste no Estado de Direito por meio do reconhecimento de
uma competéncia implicita da Administracéo para definir, de forma autdbnoma, os meios de
sua atuacao e até o contetido da ordem publica a ser assegurada pela policia administrativa
e, embora ndo defenda o fim da terminologia, enfatiza que o poder de policia apresenta-se,
na atualidade, como uma ordenagéo social e econdmica, isto € como um conjunto de regu-
lagdes, no campo de um “direito administrativo ordenador”.

Ora, no ordenamento juridico atual, nas palavras de Vitor Rhein Schirato, € indubi-
tavel o carédter autoritario do poder de policia, mas em funcdo deste se impor aos cidadaos

sem a necessidade de sua concordancia:

[...] hoje, haumasituagéo em que o poder de policiatem indubitével carater
autoritario, mas que ndo se exerce de forma unilateral, nem tampouco sob
o pdio de um folcldrico interesse piblico, como se acreditava. E autoritério
na medida em gue se impde aos cidaddos sem a necessidade de sua con-
cordancia, embora sua expressao possa ser o reflexo de um ato bilateral
entre Estado e individuo sem gue assim se desnature. Contudo, mesmo nos
casos em que € autoritério, ndo provém de uma determinacéo estatal
baseada em seus exclusivos critérios. Provém de um processo de arbitra-
gem entre osdiversosdireitos einteresses que se colocam em cadasituacdo
gue demanda uma acéo estatal.?"*

Ademais, salienta o mencionado administrativista que o poder de policia ndo € sim-
plesmente uma atividade marginal da Administracdo Publica destinada a garantir a ordem
publica, € porém, muito mais do que isso, emboratambém sem deixar de sé-lo. Isto porque
0 poder de policia atualmente refere-se a uma “busca pelo equilibrio na sociedade entre as
liberdades e garantias conferidas aos individuos pela Constituicdo e a necessidade de coex-
isténcia pacifica e ordenada entre os individuos no espago comum?”, inexistindo, pois, for-
mula aprioristica que determine qual a medida desse poder, uma vez que em cada caso de
sua manifestacéo deve ser buscado um equilibrio entre liberdade e autoridade, a fim de per-
mitir arealizacdo mais ampla possivel dos direitos fundamentais, visando encontrar o limite

proporcional de restricéo dosdireitos fundamentais para permitir asuaméaximarealizagdo.?’?

270 Cf. BINENBOJM, Gugtavo. Poder de policia, ordenacéo, regulacio: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017.

271 SCHIRATO, Vitor Rhein. Op. cit., p. 35-36.

272 |bid., p. 35 e 37. Sobre a relagdo do poder de policia com a democracia e os direitos fundamentais, cf.
BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 62-63: “[...] a fonte de legitimidade do poder de policia é extraida da
propria relagdo entre os direitos fundamentais e a democracia, entendidos como elementos cooriginarios que
estruturam o Estado democrético de direito. A energia ordenadora da vida social e econdmica tem origem na
necessidade de se viabilizar o funcionamento de um sistema de direitos internamente, além de compatibiliza-
lo com aspiragdes e interesses transindividuais, sob a forma da deliberagdo democréatica. Cria-se, assim, uma



122

Pondera Odete Medauar?”® que a nog&o de poder de policia é a expressio tedrica de
um dos modosimportantes de atuacdo administrativa, visto que permite expressar arealidade
de um poder da Administracéo de limitar, de modo direto, com base legal, liberdades funda-
mentais em prol do bem comum, devendo ser mantida a expressdo e a sua nogdo no or-
denamento juridico brasileiro que, inclusive, estd mencionada na Constituicio®™®, na legis-
lac&0?™, nadoutrinae jurisprudéncia. Também Gustavo Binenbojm observa que aexisténcia
de alusdo constituciona e legal ao exercicio de poder de policiacomo hipotese deincidéncia
tributéria indica, em certo sentido, a necessidade de preservacdo da terminologia tradi-
cional 2"®

O ambito de incidéncia do poder de policia, segundo a doutrina, € bastante amplo,
alcancando desde a seguranca das pessoas e bens, tranquilidade e salide publicas, até adefesa
do meio ambiente natural e cultural, combate ao abuso do poder econémico, preservacao de
abastecimento de géneros alimenticios, condic¢des sanitarias de alimentos e medicamentos,
direito de construcéo e habitacéo, localizagdo e funcionamento de atividades no territério
local, atividades de transito, entre outras. Dai a necessidade de se restringir e explicar qual
poder de policia coordena-se com a seguranca publica a luz da ordem congtitucional em
vigor.

Sob este angulo, o poder de policia é aguele poder conferido a Administragdo para
resguardar a seguranca publica, e, nos dizeres de Nelson Nery Jr. e Georges Abboud, com
base na doutrina de Pietro Virga: “¢ a potestade administrativa destinada a prevenir os peri-

gos que ameacam a seguranca publica e a eliminar as turbacdes que prejudicam a ordem

relagdo essencialmente dindmica que exige e limita, smultaneamente, o exercicio de funcbes de ordenacdo
pelos érgaos e entidades do aparelho estatal, assim como por diversas insténcias da sociedade civil. Ndo h4,
portanto, em termos aprioristicos, nem supremacia geral em favor do Estado, nem sujeicéo geral em desfavor
dos particulares, mas um conjunto maleavel de conformacdes possiveis entre posicdes individuais e coletivas,
que habilitam e delimitam, a um s tempo, a atividade ordenadora tradicional mente conhecida como poder de
policia”.

218 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19. ed. S50 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.
397.

274 Constituicdo de 1988: “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio instituir
0s seguintes tributos: [...] 1l — taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do”.
275 Codigo Tributéario Nacional (Lei n° 5.172/1966): “Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da ad-
ministragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a prética de ato ou
abstencao de fato, em raz&o de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da produgéo e do mercado, a0 exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou
autorizacdo do Poder Publico, atranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos. Paragrafo Unico — Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado
pelo 6rgao competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de ativid-
ade que alei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder”.

276 BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 77.
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publica, mediante a limitagdo dos direitos dos cidaddos e imposi¢io de obrigagdes”.?”” No
que diz respeito ao sentido e ao alcance do poder de policia, sob a perspectiva policial -ad-

ministrativista, Lincoln D’ Aquino Filocre sintetiza:

No campo da moderna compreensdo de ordem e seguranca publicas, o
poder de policia alcanca o poder sobre pessoas e coisas para o atendimento
ao controle dos perigos advindos da criminalidade, de modo a ai estarem
incluidas todas as restricdes legais impostas pelo poder publico ao indi-
viduo no que beneficie o interesse coletivo de seguranca publica. [...] O
poder de policia de seguranca publica é pressuposto 16gico da policia de
seguranca publica. E ago in potentia, enquanto policia é ago in actu.
Noutros termos, o poder de policia de seguranca publica concretiza-se na
atuacdo policia. Congtitui-se nafaculdade da autoridade em fazer observar
o dever geral de ndo perturbar a boa ordem da coisa publica. Ou sgja, 0
poder de policia de seguranca publica origina-se de uma sujei ¢ao genérica
traduzida no dever de todos — qualquer cidaddo — de ndo perturbacdo da
ordem publica, nisso se congtituindo a especificidade do poder de policia
de seguranca publica.?®

E comum a doutrina administrativista, ao tratar do tema poder de policia, ressaltar a
distingdo que se opera, hd muito, entre policia administrativa e policia judiciéria, como faz
Gustavo Binenbojm:

Como se sabe, a policia administrativa ndo se confunde com a policia ju-
diciaria: a primeiratem por objetivo (i) restringir €, a0 mesmo tempo, as-
segurar o exercicio dedireitosfundamentais, articulando-os com interesses
coletivos; (ii) exerce-se difusamente por inimeros 6rgaos e entidades es-
pecidizados da Administracdo; e (iii) perfaz-se as inteiras no &mbito ad-
ministrativo; a segunda se ocupa da (i) persecucdo dos ilicitos penais,
sendo (ii) exercida de forma concentrada por corporacfes policiais (que,
no Brasil, tém até assento constitucional), que atuam (iii) em colaboracéo
com o Poder Judiciario, a quem compete, de forma exclusiva, a aplicacdo
das sangdes penais. Por evidente, nadaimpede que alei atribua competén-
cias de policia administrativa as corporacfes policiais — caso classico da
policia de transito — aproveitando-se da possivel sinergia com suas outras
tarefas, além da organizacao, expertise e experiéncia de seus quadros.?’®

Quanto ao poder de policia de seguranca publica, exercido pelas instituicoes poli-

cials, isto &, aquele poder da Administracéo operado quando do policiamento ostensivo e/ou

27T NERY JUNIOR, Nelson; ABBOUD, Georges. Direito constitucional brasileiro: curso completo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017, p. 438.

278 FILOCRE, Lincoln D’ Aquino. Direito policial moderno: policia de seguranca publica no direito adminis-
trativo brasileiro. S&o Paulo: Almedina, 2017, p. 64-65.

219 BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 69-70.
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em diligéncias policiais preventivas/repressivas para consecucdo da preservacao/restabel ec-
imento da ordem publica e daincolumidade das pessoas e do patriménio, € um poder intrin-
Seco aos 0rgados de seguranca publica e a sua configuracdo ndo desperta grandes controver-
sias.

Ja o poder de policiaadministrativa, enquanto elemento juridico-institucional da se-
guranca publica, exercido pelas ingtitui¢cdes policiais, todavia, ha discussdo, tanto que de-
mandas envolvendo o0 seu exercicio chegaram ao Supremo Tribunal Federal. Em sede de
controle concentrado de constitucionalidade, o precedente foi a Medida Cautelar na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n® 1.942-2, de relatoria do Ministro Moreira Alves no final
da década de 1990, em que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil arguiu
a inconstitucionalidade de norma tributaria do Estado do Para que instituiu “taxa de se-
guranca”, destinada a gerar receita quando ocorresse a atuagao material do Estado nos casos
em que ficasse claro o interesse particular de pessoa fisica ou juridica que provocou arefer-
ida atuac8o especial estatal, tendo o Governador do Estado, em mensagem a Assembleia

Legidativa por ocasido do exercicio dainiciativa legidativa, exposto que:

Hoje, quando ha ocorrénciade evento patrocinado por particulares, o0 Gov-
erno vé-se obrigado a deslocar um efetivo substancial de policiais civis e
militares, bombeiros e agentes do Departamento de Transito para garantir
tal realizac8o, deixando descoberta a seguranca publica de outros segmen-
tos da sociedade, cuja protecdo € dever primordia do Estado. Nesse caso,
asociedade civil em geral, mantenedora e principal agente beneficiariados
servicos de seguranca publica, financia a seguranga a eventos privados,
com fins lucrativos, sem receber qualquer contrapartida. Desse modo,
servigos publicos prestados a atividades privadas, que mobilizam um sig-
nificativo contingenciamento de policiais militares, devem ser compensa-
dos na forma proposta no Projeto, sendo o montante de recursos arreca
dados investidos totalmente na aquisicdo de materiais e eguipamentos
necessarios a melhor eficiéncia dos servigos prestados & comunidade,
como forma de compensac3o. E assim, absolutamente razoével, abuscada
retribuicdo contra o beneficiamento direto, na forma proposta no Projeto
deLei, em anexo.2®

Defendeu-se 0 Governador do Estado do Para alegando néo haver contrariedade ao
disposto no artigo 144, caput, inciso V e § 5° da Constitui¢do e que se permitir ao particular
utilizar-se dos servicos publicos de policiamento, a fim de gerar protecdo a um evento seu,
com fins lucrativos, sem a contrapartida, é que privatizaria a atividade policial. Aduziu que

o policiamento preventivo em prol da comunidade, provocado por particulares, através da

280 STF, Pleno, ADI 1.942-MC/PA, Rel. Min. Moreira Alves, j. 5 mai. 1999, DJ de 22 out. 1999.
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promogdo de eventos com fins lucrativos, tratar-se-ia de perfeito exemplo de exercicio de
poder de policia.

O Ministro Moreira Alves concedeu liminar ao relevar o fundamento da arguicéo de
inconstitucionalidade segundo o qual o disposto no artigo 144, caput, inciso V, 8§ 5° da Con-
stituicdo de 1988, ao dispor ser a seguranca publica dever do Estado e direito de todos, ex-
ercida para a preservacdo da ordem publica e daincolumidade das pessoas e do patrimonio,
através, entre outras, da Policia Militar, a que cabe a policia ostensiva e a preservacdo da
ordem publica, essa atividade do Estado s6 poderia ser sustentada pel os impostos, e ndo por
taxa, se, ainda que atendida pela policia por entender tratar-se de caso de seguranca publica,
for solicitada por particular para a sua seguranca, se ameacada, ou para a seguranca de ter-
ceiros, atitulo preventivo, inclusive se essa necessidade decorresse de evento aberto ao pu-
blico, mesmo que com participagdo paga.

Ademais, o Ministro Relator observou que o fato gerador da questionada “taxa de
seguranga” era a efetiva ou potencial utilizagdo, por pessoa determinada, de qualquer ato
decorrente do poder de policia, servico ou atividade policial-militar, inclusive policiamento
preventivo, prestados ou postos a disposicao do contribuinte por qualquer dos 6rgaos dos
sistemasde seguranca publica. Neste caso, segundo Moreira Alves, ndo restava caracterizada
sequer taxa em razéo do exercicio do poder de policia, mas sim taxa pela utilizagéo efetiva
ou potencia de servicospublicos especificose divisivels, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposi¢ao, 0 que ndo seria admissivel em se tratando de seguranca publica que visaa
seguranca de todos coletiva ou individualmente.

Por essas razbes, o Ministro Relator Moreira Alves, considerando a relevancia da
arguicdo em exame do caso para a seguranca publica, que poderia ndo ser prestada por falta
de pagamento dataxainstituida, concedeu liminar, acompanhado por unanimidade pelo Tri-

bunal Pleno, formando o precedente sobre a matéria em acordéo de 1999 assim ementado:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Art. 2° e Tabela V, ambos da Lei
6.010, de 27 de dezembro de 1996, do Estado do Pard. Medida Liminar. —
Em face do artigo 144, “caput”, inciso V e paragrafo 5°, da Constituicdo,
sendo a seguranca publica, dever do Estado e direito de todos, exercida
para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio, através, entre outras, da policia militar, essa atividade do Es-
tado sb pode ser sustentada pel osimpostos, e ndo por taxa, sefor solicitada
por particular para a sua seguranca ou para a de terceiros, atitulo preven-
tivo, ainda quando essa necessidade decorra de evento aberto ao publico.
— Ademais, o fato gerador dataxa em questdo ndo caracteriza sequer taxa
em razéo do exercicio do poder de policia, mastaxapela utilizacao, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisivels, 0 que, em exame
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compativel com pedido de liminar, ndo é admissivel em se tratando de se-
guranca publica. — Ocorréncia do requisito da conveniéncia para a con-
cessdo da liminar. Pedido de liminar deferido, para suspender a eficacia
“ex nunc” e até final julgamento da presente agdo, da expressdo “servigo
ou atividade policia-militar, inclusive policiamento preventivo” do artigo
2°, bem como da Tabela V, ambos da Lel 6.010, de 27 de dezembro de
1996, do Estado do Par&a 28!

Com esse precedente, tal entendimento passou a ser reiterado pelo Supremo Tribunal

Federal, tanto no Tribunal Pleno?? quanto nos 6rgaos fracionérios’3, formando, assim, con-

21 STF, Pleno, ADI 1.942-MC/PA, Rel. Min. Moreira Alves, j. 5 mai. 1999, DJ 22 out. 1999.

282 STF, Pleno, ADI 2.424/CE, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 1° abr. 2004, DJ 18 jun. 2006: “Acéo Direta de
Inconstitucionalidade. 2. Lei n° 13.084, de 29.12.2000, do Estado do Ceara. Ingtituicdo de taxa de servigos
prestados por érgéos de Seguranca Plblica. 3. Atividade que somente pode ser sustentada por impostos. Prec-
edentes. 4. Acdo julgada procedente”.

23 STF, Segunda Turma, RE 269.374 AgR/MG, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 2 ago. 2011, DJe 22 ago. 2011:
“Direito Constitucional e Tributario. Agravos Regimentais em Recurso Extraordinario. Taxa de Seguranga
Pdblica. ADI estadual. Lei estadual 6.763/75, modificadapela Lei estadual 12.425/96. Policiaostensiva. Even-
tos. Reuni@o ou aglomeracdo de pessoas. Inconstitucionalidade. ADIs 1.942-MC/PA e 2.424/CE. 1. Impossi-
bilidade de cobranga de taxa de seguranca publica de eventos abertos ao publico, ainda que tal servico sgja
solicitado por particular para a sua seguranca ou para a de terceiros. Visto que incumbe ao Estado presta-la a
toda a populagdo, essa atividade somente pode ser sustentada por impostos. Precedentes. 2. Agravos regimen-
tais a que se nega provimento”.

STF, Segunda Turma, RE 536.639 AgR/RN, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 7 ago. 2012, DJe 29 ago. 2012: “Trib-
uto. Taxa de Seguranca Publica. E inconstitucional ataxa que tenha por fato gerador a prestagio de servico de
seguranca publica, ainda que requisitada por particular. Servico Publico indivisivel e ndo especifico. Agravo
regimental improvido. Precedentes. Dado seu carédter uti universi, o servigo de seguranca publicando é passivel
de ser remunerado mediante taxa, atividade que s6 pode ser sustentada pelos impostos. 2. Recurso. Extraor-
dindrio. Inadmissibilidade. Jurisprudéncia assentada. Auséncia de razbes consistentes. Decisdo mantida.
Agravo regimental improvido. Nega-se provimento a agravo regimental tendente aimpugnar, sem razdes con-
sistentes, decisdo fundada em jurisprudéncia assente na Corte”.

STF, Segunda Turma, RE 535.085 AgR/GO, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 9 abr. 2013, DJe 23 abr. 2013:
“Servigo publico. Poder de policia. 2. Recurso Extraordinario contra acorddo proferido em sede de ADI es-
tadual. 3. CAdigo Tributério do Estado de Goias (Lei estadual 13.194/97). ltens A6.1.1 e A6.1.2 do Anexo 1.
Servico prestado por 6rgéo de seguranca publicacom caréter geral eindivisivel (uti univers). Impossibilidade
de cobranca mediante taxa. Inconstitucionalidade. 4. Codigo Tributério do Estado de Goiés (Lei estadual
13.194/97). Itens A4.2 e A4.3 do Anexo Il1. Servicos publicos especificos e divisiveis (uti singuli). Cobranca
por meio de taxa. Congtitucionalidade. Precedente. 5. Modulacdo de efeitos da declaragdo de inconstitucional-
idade dos itens A6.1.1 e A6.1.2 do Anexo |1l daLel estadual 13.194/97. Auséncia de demonstragéo objetiva
de qualquer risco a seguranca juridica ou excepcional interesse social. 5. Agravo regimental a que se nega
provimento”.

STF, Segunda Turma, RE 583.268 AgR/SC, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 22 set. 2015, DJe 2 out. 2015: “Agravo
Regimental no Recurso Extraordinério. Tributé&rio. 1. Legitimidade ativa para propositura de A¢do Direta de
Incongtitucionalidade no Tribunal de Justica local: auséncia de ofensa constitucional direta. 2. Taxa de se-
guranca ostensiva: inconstitucionalidade. Acorddo recorrido em harmonia com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. 3. Taxa de Seguranca Plblica: servigo de extingdo de incéndio. Repercussio geral reconhe-
cidano RE 643.247. Questdo suscetivel de reproduzir-se em maltiplos feitos. Art. 543-B do Cddigo de Pro-
cesso Civil. Art. 328, parégrafo Unico, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal. Quanto a esse
aspecto, devolucdo dos autos a origem. No mais, Agravo regimental ao qual se nega provimento”.

STF, Primeira Turma, RE 793.311 AgR/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 22 set. 2015, DJe 13 out. 2015: “Taxa
de Seguranca Piblica— Servigo ndo dissociado de atividade geral — Inconstitucionalidade — Artigo 145, inciso
I1, da Carta da Republica. A atividade de seguranca publica é servico publico geral e indivisivel, a ser remu-
nerado mediante imposto, violando o artigo 145, inciso 11, da Carta da Republica a exigéncia de taxa — Verbete
Vinculante n° 41 do Supremo”.
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solidada jurisprudéncia no sentido de que “a atividade de seguranca publica € servico pu-
blico geral e indivisivel, logo deve ser remunerada mediante imposto, isto &, viola o artigo
145, 11, do Texto Constitucional, a exigéncia de taxa para sua frui¢do » 284

No que diz respeito a questao envolvendo o exercicio do poder de policia adminis-
trativa quanto aos servigos de prevencdo e extingao de incéndios, o Supremo Tribunal Fed-
eral havia reconhecido, nesta hipotese, em julgado de 1999, dalavra do Ministro [Imar Gal-
véao, alegitimidade dainstituicéo, pel os municipios, mas também, em algumas Unidades da
Federacéo, vinculadas aos Corpos de Bombeiros Militares (6rgaos da seguranca publica), de
“taxa de incéndio”, entendendo que com ela ndo se estaria cobrindo despesas com a se-
guranga publica, mas especificamente contraprestacdo a manutencédo da prevencédo e ex-
tincdo de incéndios, servico publico essencial, especifico e divisivel, cujos beneficiérios se-
riam suscetiveis de referéncia individual .

N&o obstante, a Corte mudou recentemente o entendimento em sede de julgamento
de repercussao geral, ao apreciar o “tema 16 — Cobranca de taxa pela utilizag&o potencial do
servico de extingdo de incéndio”. O caso paradigma?® foi 0 Recurso Extraordinario do Mu-
nicipio de Séo Paulo em face do Estado de Séo Paulo em que o tribunal de origem assentou
aincongtitucionalidade da taxa de combate a sinistros instituida por lei municipal, por con-
siderar a Corte daquele Estado o servico publico financiado pela taxa de competéncia es-
tadual, havendo, portanto, inadequagéo do custeio pela espécie tributaria, em face da ausén-
cia de especificidade e divisibilidade do servico.

O Ministro Relator Marco Aurélio, citando por referéncia a orientacéo fixadano jul-

gamento da ADI 1.942-MC/PA, de relatoria do Ministro Moreira Alves, consignou que a

284 STF, Pleno, ADI 1.942/PA, Rel. Min. Edson Fachin, j. 18 dez. 2015, DJe 15 fev. 2016.

285 STF, Tribunal Pleno, RE 206.777/SP, Rel. Min. Ilmar Galvio, j. 25 fev. 1999, DJ 30 abr. 1999: “Tributario.
Municipio de Santo André. IPTU Progressivo. Taxas de limpeza publica e de seguranca. Leis municipais n°
6.747/90 (arts. 2° e 3%); 6.580/89 (arts. 1° e 2, inc. |, dineaa, einc. |1, alineasaeb), e 6.185/85. Acordao que
os declarou inexigiveis. Alegada ofensaincs. | ell e 88 1° e 2° do Art. 145; inc. | e 8 1° do art. 156, 88 1°, 2°,
49 inc. I1, do art. 182 da Constituicdo. Decisdo que se acha em conformidade com a orientacdo jurisprudencial
do STF no que tange ao IPTU progressivo, declarado inconstitucional no julgamento do RE 194.036, Min.
IImar Galvéo; e ataxa de limpeza urbana (arts. 1°e 2°,inc. I, a, ell, ae b, daLe n° 6.580/89), exigida com
ofensa ao art. 145, inc. |1 e § 2°, da CF, porquanto atitulo de remuneracéo de servico prestado uti universi e
tendo por base de calculo fatores que concorrem para formagdo da base de calculo do IPTU. Declaragdo da
inconstitucionalidade dos dispositivos enumerados, alusivos a taxa de limpeza urbana. Pechas que ndo viciam
ataxa de seguranca, corretamente exigida para cobrir despesas com a manutencdo dos servicos de prevencdo
e extingdo de incéndios. Recurso conhecido em parte, para o fim de declarar a legitimidade da Ultima taxa
mencionada”.

STF, Primeira Turma, Al 677.891 AgR/MG, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 17 mar. 2009, DJe 17 &br.
2009: “Constitucional. Tributario. Taxa de Incéndio. Constitucionalidade. Agravo Improvido. I — E legitimaa
cobranca da Taxa cobrada em raz&o da prevencdo de incéndios, porquanto instituida como contraprestacéo a
servico essencial, especifico e divisivel. Precedentes. || — Agravo regimental improvido”.

286 pgradigma do tema: RE 643.247/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16 mai. 2017, DJe 25 mai. 2017.
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prevencdo e o combate a incéndios se fazem mediante a atuagdo do Corpo de Bombeliros,
sendo atividade essencial do Estado, devendo, pois, ser remunerada por meio de impostos,
ndo concebendo que o Municipio venha a substituir-se ao Estado, a titulo de prevencéo de
sinistro relativo a incéndio, criando tributo nesta espécie. Entendeu ainda o Relator,
acompanhado por maioria, que no ambito da seguranca publica, no tocante a preservacéo e
combate a incéndios, nem mesmo o Estado poderia ingtituir taxa, bem como a manutencéo
do Corpo de Bombeiros deve ser feita estritamente por imposto e ndo por taxas, tendo o

Supremo Tribunal Federal fixado a tese nos seguintes termos:

A seguranca publica, presentes a prevencédo e o combate a incéndios, faz-
se, no campo da atividade precipua, pela unidade da Federacao, e, porque
servigo essencial, tem como aviabilizéla a arrecadagdo de impostos, ndo
cabendo ao Municipio acriagdo de taxa paratal fim.

Vidumbra-se que o0 suposto exercicio do poder de policia administrativa even-
tualmente exercido pelas Policias Militares e pelos Corpos de Bombeiros Militares, segundo
0 Supremo Tribunal Federal, tendo em vista a natureza do servico publico de seguranca
publica, ndo autoriza a instituicdo de taxas, devendo a sua manutencéo ser feita através de
outra espécie tributéria.

Ademais, é possivel identificar aincidéncia do poder de policia administrativa pela
Policia Rodoviéria Federa e também pelas Policias Militares, todos érgéos da seguranca
publica, quando atuam no policiamento do transito, ocasido em que além de procederem com
o policiamento ostensivo, insito a sua natureza policial, também exercem a fiscalizagéo e
aplicacdo de multas, tanto que muitas Policias Militares possuem batalhdes especificos de
transito (BPTran).

Convém mencionar que este chamado poder de policiadetransito, além de tradicion-
almente exercido pelas ingtitui¢cdes policiais, também pode ser atribuido a 6rgdos ndo poli-
ciais, como as Guardas Municipais, consoante entendimento do Supremo Tribunal Federal
em sede de analise de Repercussdo Geral por ocasido da apreciagdo do “tema 472 — Com-
peténcia de guarda municipal para lavrar auto de infragdo de transito”, tendo como para-

digma o Recurso Extraordinario n® 658.570:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
PODER DE POLICIA. IMPOSICAO DE MULTA DE TRANSITO.
GUARDA MUNICIPAL. CONSTITUCIONALIDADE. 1. Poder de poli-
cia ndo se confunde com seguranca publica. O exercicio do primeiro ndo é
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prerrogativa exclusiva das entidades policiais, a quem a Constitui¢c&o ou-
torgou, com exclusividade, no art. 144, apenas as fungdes de promocéo da
segurancapublica. 2. A fiscalizagdo do trénsito, com aplicagdo das sangdes
administrativas legalmente previstas, embora possa se dar ostensivamente,
constitui mero exercicio de poder de policia, ndo havendo, portanto, bice
a0 ser exercicio por entidades ndo policiais. 3. O Codigo de Transito Bra-
sileiro, observando os parémetros constitucionais, estabel eceu a competén-
ciacomum dos entes da federacdo parao exercicio dafiscalizacéo de tran-
sito. 4. Dentro de sua esfera de atuacéo, delimitada pelo CTB, os Mu-
nicipios podem determinar que o poder de policia que Ihe compete sgja
exercido pelaguardamunicipal. 5. O art. 144, § 8°, daCF, ndo impede que
a guarda municipa exerca funges adicionais a de protecdo dos bens,
servicos e instalagdes do Municipio. Até mesmo institui¢bes policiais po-
dem cumular funcdes tipicas de seguranca publica com exercicio de poder
de policia. Entendimento que ndo foi dterado pelo advento da EC n°
82/2014. 6. Desprovimento do recurso extraordinario e fixagdo, em reper-
cussdo geral, da seguinte tese: € congtitucional a atribuicdo as guardas
municipais do exercicio do poder de policia detransito, inclusive para
imposicado de san¢les administrativas legalmente previstas.?®’

Os Corpos de Bombeiros Militares, 6rgaos da seguranca publica, também tém man-
ifestacdo do exercicio do poder de policia administrativa quando prestam servicos associa-
dos & concessio de licencas?®®, em matéria de defesa civil, como meio de prevencéo aincén-
dios e incolumidade das pessoas e do patrimonio.

De outro modo, € possivel observar o exercicio do poder de policia administrativa
pela Policia Federal quando atua, por exemplo, com controle de imigractes, expedicdo de
certiddes de antecedentes criminais, emissdo/controle de passaportes, regulacdo da se-
guranca privada, registro/controle de produtos quimicos e, hotadamente, quando aprecia a
autorizacdo®® de posse e porte de armas de fogo.

Também pode-se dizer haver incidéncia do poder de policia administrativa pela Pol-

iciaMilitar nos casos em que ela aprecia a comunicagao prévia de manifestagfes/passeatas

287 STF, Tribunal Pleno, RE 658.570/MG, Rel. Min. Marco Aurélio. Rel. p/ Acorddo Min. Roberto Barroso, j.
6 ago. 2015, DJe 30 set. 2015. (grifosno original)

288 <A licenca € o ato administrativo vinculado pelo qual o poder pliblico, verificando que o interessado atendeu
atodas as exigéncias legais, possibilita-lhe a realizagdo de atividades ou de fatos materiais, vedados sem tal
apreciacdo. A licenca supde apreciacdo do poder publico no tocante ao exercicio de direito que o ordenamento
reconhece a0 interessado; por isso ndo pode ser negada quando o requerente atende a todos os requisitos legais
para sua obtencdo. Uma vez expedida, traz o pressuposto da definitividade, embora possa estar sujeita a prazo
devalidade e possa ser anuladaante ilegalidade superveniente. A licenca se desfaz, ainda, por cassacdo, quando
0 particular descumprir requisitos para o exercicio da atividade, e por revogagéo, se advier motivo de interesse
publico que exija a ndo readlizacdo da atividade licenciada, cabendo, neste caso, indenizacdo ao particular. A
licenga se exterioriza em documento denominado ‘alvara’”. MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 401.

289 <A autorizagio apresenta-se como ato administrativo discricionério e precario, pelo qual a Administraco
consente no exercicio de certa aividade; portanto, inexiste direito subjetivo a aividade. No ambito do poder
de policia, diz respeito ao exercicio de atividades cujo livre exercicio pode, em muitos casos, constituir perigo
ou dano para a coletividade, mas que ndo é oportuno impedir de modo absoluto; por isso, a autoridade admin-
istrativa tem a faculdade de examinar, caso a caso, as circunstancias de fato em que o exercicio pode se desen-
volver, a fim de apreciar a conveniéncia e oportunidade da outorga”. lbid., p. 401.



130

em vias publicas por ocasido do exercicio do direito fundamental de reuni&o, previsto no
artigo 5°, inciso XVI da Constituicdo.?*® Nesta hipotese, haveria autorizagio implicita se a
Administragio ndo se opde.?*

A condicionante constitucional do prévio aviso tem como proposito que a Admin-
istracdo, inclusive através dos seus Orgaos de seguranca publica, adote as providéncias
necess&rias para viabilizar a realizacdo da manifestagdo/passeata, isto €, 0 exercicio do
direito constitucional a reunido, com seguranca, protegendo-se outros bens juridicos tutela-
dos, conciliando-se, de modo equilibrado, o exercicio de direitos e, na pratica, reorientando
o tréfego de veicul os e pessoas e garantindo seguranca aos manifestantes, aordem publicae
a incolumidade das pessoas e do patrimbnio no espaco alcangado pela manifestagdo/pas-
Seata.

Com efeito, aauséncia de prévio aviso, ho entanto, ndo € suficiente para que o 6rgao
policia (PoliciaMilitar ou Policia Rodoviéria Federal, se amanifestacéo ou passeataocorrer
em rodovias federais) impeca ou dissolva a realizagdo da manifestagdo/passeata, 0 que
apenas seria legitimo em casos extremos em que a ordem publica possa vir arestar compro-
metida, assim como aincolumidade das pessoas e dos bens patrimoniais.?®?

Esses sdo al guns exempl os de exercicio do poder de policiaadministrativa aos 0rgaos
policiais e de segurancga publica que sempre encontrardo limites na legalidade dos meios e
dos modos do seu manejo, além de observarem sempre as regras de competéncia, motivo e
interesse publico, tendo-se em conta que o poder de policia administrativa tem por fim sat-
isfazer os direitos fundamentais garantidos pela Constituicéo.

Excepcionalmente, em situag&o de gestéo de crises, a ordem constitucional autoriza
a extensdo do poder de policia administrativa no estado de defesa e no estado de sitio,

290 Constituicdo de 1988: “Art. 5°, XVI — todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos
a0 publico, independentemente de autorizagdo, desde que néo frustrem outrareuni&o anteriormente convocada
para o mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”.

291 “pode-se, porém, cogitar de autorizagdo implicita, no caso em que se exige, para o exercicio da atividade,
comunicacdo prévia a autoridade administrativa: a ndo oposi¢do desta equivaleria a uma autorizacdo implicita.
Se a autoridade considerar que ha perigo na atividade, manifesta-se, de modo implicito, em sentido contrério.
A condicdo ao exercicio da atividade encontra-se, entdo, na comunicagéo prévia”. MEDAUAR, Odete. Op.
cit., p. 401-402.

292 Neste sentido, cf. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Comentario ao art. 5°, XVI a XXI. In. CANOTILHO,
J.J. Gomes, MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Consti-
tuico do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 307: “A falta do aviso prévio pode comprometer a
protecao ideal dos direitos de outrem e da ordem publica; por isso, a omissdo pode conduzir a que o legislador
comine sancdes. N&o parece, porém, que o descuido na satisfagdo desse dever seja pressuposto suficiente para
que as autoridades dissolvam a reunido. A dissolucdo da reunido é medida apropriada aos casos extremos, em
gue a violéncia se torna iminente ou ja instalada, assumindo proporgdes incontrolaveis. Trata-se de medida
derradeira, para a defesa de outros valores constitucionais e a que ndo se deve recorrer pela so falta do cumpri-
mento da formalidade do antincio com antecedéncia razoavel do exercicio do direito de reunido”.
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quando, ndo sem limites, permitem-se restric¢des ao exercicio do direito de reuni&o, sigilo de
correspondéncia, de comunicacao telegréfica e telefénica, liberdade de imprensa e inviola-
bilidade de domicilio. Nestas situaces de emergéncia, ressalta Gustavo Binenbojm, o re-
gime juridico do estado de necessidade administrativo atua para gerir a crise sem rupturas

indesejaveis da ordem democréti co-constitucional 2%

3.6  Discricionariedade policial

A discricionariedade € tradicionalmente conceituada como uma faculdade conferida
aautoridade administrativa de se orientar livremente no que se refere a conveniéncia e opor-
tunidade, segundo observa Odete Medauar, de modo que sobressai a ideia de escolha e es-
pacos livres de selecdo de meios para efetivar o interesse puiblico.?%

Nesta perspectiva, a atuagao discricionaria configuraria um campo de liberdade para
apreciacdo subjetiva quanto a maneira de proceder nos casos concretos, dai diz-se que a
Administracgo dispde de um poder discricionario®®, o qual, por conseguinte, quando exer-

cido, produz atos discricionérios.?®® Vale dizer que com a formagio do Estado de Direito

293 «“Ag situagbes de emergéncia, caracterizadas por circunstancias excepcionais, inopinadas e transitérias,
criam como que um estado de necessidade administrativo, que imp&e a Administracdo Publica a adocdo de
condutas diferentes das impostas ou permitidas pelas regras juridicas aplicaveis as situactes tipicas verificadas
em periodos de normalidade, pararesguardo de direitos, bens ou interesses especialmente valiosos. O regime
do estado de necessidade administrativo, como uma juridicidade daexcepcionalidade, € umatentativadatecno-
logia juridica, forjada pelo aprendizado colhido da experiéncia, de preservar um elo, ainda que ténue, entre o
poder e o direito em situagtes de grave perturbacdo da normalidade. Esse modelo dualista, no qual o estado de
necessidade administrativo permite a deflagraco de uma normatividade distinta daquela aplicavel em estado
de normalidade, é um trago caracteristico dos regimes juridicos ocidentais ndo absolutistas. As restri¢oes ex-
cepcionais e temporarias a democracia e aos direitos fundamentais sdo, assim, o sacrificio necessério para
preservéa-los. Da qualidade de sua engenharia institucional — qual um edificio construido em bases flexiveis
pararesistir aterremotos — dependera a capacidade do regime juridico do estado de necessidade administrativo
para gerir satisfatoriamente momentos de crise sem rupturas indesgjaveis da ordem democrético-constituci-
onal”. BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 315.

294 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 239.
2% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. S3o Paulo: Mal-
heiros, 2012, p. 9.

2% Sobre a existéncia de ato discricionario, cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade admin-
istrativa na Constituicio de 1988. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 89: “[...] ndo ha razdo para negar-Se a
existénciade ato discricionario e também de poder discricionério. Este existe in potentia; aquele existe in actu.
Mesmo antes de ser editado o0 ato, existe adiscricionariedade como poder da Administracdo Publica conferido
pela lei para ser exercido no caso concreto. Quando o poder € discricionario, o ato pelo qual esse poder se
manifesta também ¢é discricionario dentro dos limites definidos na lei”. Ressalvando que a discricionariedade
n&o é umaqualidade do ato, cf. MELL O, Celso Anténio Bandeirade. Op. cit., p. 18: “[...] o que é discricionaria
¢ a competéncia do agente quanto ao aspecto ou aspectos tais ou quais [...]. O ato serd apenas o ‘produto’ do
exercicio dela. Entdo, adiscricdo ndo estano ato, ndo € umaqualidade dele; logo, ndo € ele que é discriciondrio,
embora seja nele (ou em sua omissao) que ela havera de se revelar”.
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houve ampliacéo do ambito de aplicacdo da legalidade administrativa, de maneiraque adis-
cricionariedade transformou-se de poder politico em poder juridico.?®’

N&o obstante, Celso Antonio Bandeira de Mello redimensiona os termos e o sentido
do poder discricioné&rio ao sobrelevar que este simplesmente tem que cumprir o dever de
alcancar afinalidade legal, e, dessa maneira, haveria um dever discricionario, antes que um
poder, tendo em vista que os chamados poderes seriam meros veiculos instrumentais para
propiciar ao obrigado o cumprimento de seu dever.?%®

Convém diferenciar a discricionariedade da mera interpretagdo, como nota Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, posto que na interpretacéo se extrai do préprio ordenamento ju-
ridico o sentido verdadeiro da norma, excluida a possibilidade de outras solugdes, jaAna dis-
cricionariedade existe o poder de escol ha entre varias opcdes que decorrem da norma.?%

Discricionariedade, portanto, € liberdade de acao, livre apreciacéo, dentro doslimites
legais no sentido de dar a solugéo mais adequada ao caso concreto. Conforme Celso Antonio
Bandeira de Mello, significa dever juridico funcional, que seria questéo de legitimidade e
ndo de mérito, de acertar a providéncia ideal, ante a configuracdo do caso concreto, capaz
de atingir com exatiddo afinaidade dalei, satisfazendo o interesse de terceiros, coletivo, e
N30 0 interesse do agente.3®

Analisando o tema da discricionariedade policial, Herman Goldstein®* adverte que
seriaimpossivel encaminhar as variadas tarefas, quase sempre imprevisiveis, dos 6rgaos de
seguranca publica sem dar aos policiais do nivel operacional um poder discricionario sub-
stancial, sem deixar de considerar que a qualidade do servico policial depende do critério
pelo qual esse poder é praticado.

Tomando a discricionariedade como praxis policial, Jacqueline Muniz e Domicio

Proenca Janior destacam que o poder de decidir sobre o tipo de solucdo mais adequada a

297 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 80: “Analisada em confronto com o principio da legalidade,
verifica-se que a discricionariedade, que abrangia, inicialmente, no Estado de Policia, toda a atividade admin-
istrativa, sofreu uma primeira restricdo quando se bifurcou a personalidade do Estado, fazendo-se, a partir de
entdo, adistingdo entre justitia e politia, a primeira abrangendo atividade sujeitaacontrole judicial e a segunda
isenta desse controle; nesse momento, a atividade da Administracdo ficou parcialmente vinculadaalei. Coma
formac&o do Estado de Direito, houve uma ampliacéo do dmbito de aplicacdo da legalidade administrativa, de
tal sorte quetoda ela passou a ser submetida ao Direito; foi quando a discricionariedade deixou de ser um poder
politico paratransformar-se em poder juridico”.

2% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Op. cit., p. 15.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 66.

300 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 47.

301 GOLDSTEIN, Herman. Policiando uma sociedade livre. Trad. Marcello Rollemberg. S0 Paulo: Edusp,
2003, p. 127, 138 e 151.
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certo tipo de evento, ou mesmo de decidir agir ou ndo agir em determinada situagéo, so-
breleva que a tomada de decisdo discricionaria é a praxis essencia da policia e, por sua
propria natureza e contexto, a solugdo policial sO pode ser produzida através de uma

abordagem auténoma:

A decisdo sobre aforma de agir pertence inescapavelmente ao policial in-
dividual, que depende de seu poder discricionério para poder realizar o seu
trabalho. Por conta disso, a acéo policial esta sujeitaa apreciacao politica,
social ou judicial apenas a posteriori. E diante desse entendimento que se
pode compreender como a iniciativa da acdo policia resulta de uma
avaliagdo ad hoc pelo agente policidl. [...] Reporta-se ndo apenas as opor-
tunidade e propriedade do uso deforca, masa cancaapertinénciaeaforma
detodae qualquer atividade policial, umavez que corresponde ao exercicio
da governancadapolicial...].3%

A discricionariedade sobressai de maneira muito evidente quando aplicada as acfes
da Policia Militar e Policia Rodoviéria Federal, notadamente no que diz respeito ao policia-
mento ostensivo e manutencao da ordem publica e ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais. Mas elatambém ressai naPoliciaCivil e naPolicia Federal por ocasido daconducéo
deinvestigacOes, especia mente sobre questées como quem intimar para prestar depoimento,
quais perguntas fazer, aém do arbitramento do valor da fianca pelo Delegado de Policia,
dentro dos limites estabel ecidos pelo Codigo de Processo Penal.

Ademaiss, adiscricionariedade policial ndo € apenas umaquestdo tedricae doutrinaria
da dogmatica administrativista. Como elemento juridico da seguranga publica, a discricion-
ariedade dos agentes policiais consta em decisdes tanto do Superior Tribunal de Justica

quanto do Supremo Tribunal Federal, como se pode observar de seus acérddos.

RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS. FLAGRANTE. DOM-
ICILIO COMO EXPRESSAO DO DIREITO A INTIMIDADE. ASILO
INVIOLAVEL. EXCECOES CONSTITUCIONAIS. INTERPRETACAO
RESTRITIVA. INVASAO DE DOMICILIO PELA POLICIA. NECES-
SIDADE DE JUSTA CAUSA. NULIDADE DAS PROVAS OBTIDAS.
TEORIA DOS FRUTOS DA ARVORE ENVENENADA. AB-
SOLVICAO DO AGENTE. RECURSO NAO PROVIDO. [...] 6. A com-
plexa e sofrida realidade socia brasileira sujeita as forgas policiais a situ-
acOes de risco e a necessidade de tomada urgente de decisdes no desem-
penho de suas relevantes fungdes, o que ha de ser considerado quando, no
conforto de seus gabinetes, realizamos 0s juizes o controle posterior das
acOes policiais. Mas, ndo se ha de desconsiderar, por outra Gtica, que

302 MUNIZ, Jacqueline; PROENCA JUNIOR, Domicio. Mandato policial. In: LIMA, Renato Sérgio de; RAT-
TON, José Luiz; AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de. (orgs.). Crime, policia e justica no Brasil. Sdo Paulo:
Contexto, 2014, p. 496.
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ocasionalmente a agdo policia submete pessoas a situagdes abusivas e ar-
bitrarias, especialmente as que habitam comunidades sociamente vul-
nerdveisedebaixarenda. [...] 8. A ausénciadejudtificativas e de elementos
seguros a legitimar a acdo dos agentes publicos, diante da discricionar-
iedade policial naidentificacdo de situacOes suspeitas relativas a ocorrén-
ciadetréfico de drogas, pode fragilizar etornar irrito o direito aintimidade
e ainviolabilidade domiciliar. [...] 12. A meraintuicdo acerca de eventual
traficancia praticada pelo recorrido, embora pudesse autorizar abordagem
policial, em via publica, para averiguacdo, ndo configura, por s S0, justa
causa a autorizar o ingresso em seu domicilio, sem o consentimento do
morador — que deve ser minima e seguramente comprovado — e sem deter-
minacdo judicial [...].3°

Agravo Regimental. Buscadomiciliar. Apreensdo de bens em poder de ter-
ceiro. Admissibilidade. Morador do mesmo imovel, alvo dabusca, em que
reside um dos investigados. Necessidade da medida abranger a totaidade
do imovel, ainda que diversas suas acessdes, sob pena de se frustrarem os
seus fins. Indicios, ademais, de um liame entre ambos. Bens apreendidos.
Auséncia de sua discriminagdo no mandado de busca. Irrelevancia. Dili-
géncia que tinha por finalidade “apreender coisas achadas ou obtidas por
Meios criminosos”, “descobrir objetos necessarios a prova da infragdo ou
a defesa do réu” e “colher qualquer elemento de convicgdo” (art. 240, § 1°,
b, e e h, do Cddigo de Processo Penal). Impossibilidade de indicagdo, ex
ante, de todos os bens a serem apreendidos. Necessidade de se conferir
certa margem de liberdade, no momento da diligéncia, a autoridade poli-
cia. Restituicdo de bens. Indeferimento. Objetos, componentes do corpo
deddlito, que tém relaco com ainvestigacéo. Provadestinadaao esclarec-
imento dos fatos e suas circunstancias (art. €°, 11 e lll, do Cédigo de Pro-
cesso Penal). Possibilidade, inclusive, de decretacdo de suaperdaem favor
da Unido. Recurso ndo provido. [...] 4. Dada a impossibilidade de in-
dicacdo, ex ante, de todos os bens passivei s de apreensdo no local dabusca,
€ mister conferir-se certa discricionariedade, no momento da diligéncia, a
autoridade policial [...].3%

Importa destacar que a discricionariedade exercida pelos policiais se daem umare-

alidade de violéncia, intensa presséo e altos riscos, em que a agdo diaria, especialmente em

operacoes especiais, exigem decisdes em fracdo de segundos sobre acdo e reacao, fazendo

com que, mulitas vezes, a hecessi dade de seguranca e salvaguarda da vida dos policiais e dos

cidadéos, em casos de confrontos em ambientes conflagrados, e, por conseguinte, de per-

turbag¢do da ordem publica, “ndo permitem um cotejo detido e perfunctorio da lei para veri-

ficar se naguela situacdo especifica o agente esta autorizado a agir deste ou daquele modo,

muitas vezes a lei sequer prevé a situagdo na qual se encontra o policia

1 305

303 STJ, Sexta Turma, REsp 1574681/RS, Rel. Min. Rogério Schietti Cruz, j. 20 abr. 2017, DJe 30 mai. 2017.
304 STF, Primeira Turma, Pet 5174 AgR/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 30 set. 2014, DJe 18 nov. 2014.

305 QUEIROZ, Marcelo. Trabalhando nas ruas: subjetividades policiais e seus dilemas nas situacdes de perigo
iminente ou ndo. In; SADDY, André (coord.). Discricionariedade policial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016,

p. 100.
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A complexa e desafiadora dinamica da realidade socia brasileira na qual se operaa
necessaria discricionariedade policia, neste estudo compreendida como e emento juridico
da seguranca publica, torna pertinente e atual a adverténcia feita por Herman Goldstein:
“Tanto a comunidade quanto a policia deveriam reconhecer que a policia deve fazer escolhas
dificeis, que ela precisa correr riscos e que, ocasionalmente, vai cometer enganos”.>% E para
reparar, corrigir, minimizar, prevenir, esses “enganos”, “erros”, “falhas” ou mesmo “ilegal-

idades” que sobressaem as diversas modalidades de controle sobre o servigo publico de se-

guranca publica.

3.7  Seguranca publica como servico publico e suas modalidades de controle

Servico publico, a partir de um conceito juridico, segundo Celso Anténio Bandeira
de Méllo, consubstancia-se através de regime juridico especia, instituido pelo Estado no
interesse direto dos fins que consagrar como proprios, ndo sendo, portanto, uma qualidade
da propria atividade, mas decorrendo do regime normativo ante o reconhecimento de que se
trata de uma realidade socia mente identificada como relevante. %

Com efeito, seguranca publica classifica-se tradiciona mente como servico uti uni-
versi, por ser prestado pela Administracéo Publica sem ter usuarios determinados, atendendo
a coletividade como um todo, satisfazendo indiscriminadamente a populagéo, e, nos dizeres
de Hely Lopes Meirelles, “sem que se erijam em direito subjetivo de qualquer administrado
a sua obtengao para seu domicilio, para sua rua ou para seu bairro”, sendo um servigo indi-
visivel, ndo mensuravel nasua utilizagdo e, por isso, deve ser mantido por imposto e ndo por
taxa ou tarifa, que é remuneracio mensuravel e proporcional ao uso individual do servigo.3®

No entanto, observa-se, em doutrina, proposta de restricdo do conceito de servico
publico, excluindo os servigos uti univers e abrangendo apenas os uti singuli, contemplando,
assim, apenas as atividades prestacionai s do Estado em funcéo do regimejuridico aque estéo
submetidos estes servigos (remuneracdo por tarifa ou taxa, direitos subjetivos individuais a
sua prestacao, aplicabilidade do Codigo de Defesa do Consumidor, possibilidade de concor-

réncia, de concessio, entre outros).>®

306 GOLDSTEIN, Herman. Op. cit., p. 150.

307 MELLO, Celso Antonio Bandeirade. Servico publico e concessio de servigo publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 63.

%% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 368.
309 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos pliblicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
166-167: “[...] ndo parece ser adequada, salvo apenas por tradi¢do, a inclusdo dos servigos uti universi no
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Ocorre que considerar a seguranca publica como um servico publico ndo se trata de
mera consideracdo conceitual por tradicdo, mas uma disposicdo com efeitos praticos para a
formade concebé-la e exercé-la, isto porque, como sobreleva Claudio Pereirade Souza Neto,
na ideia de seguranca como um servico publico a ser prestado pelo Estado, o cidadéo € o
destinatario desse servico, e o combate militar € substituido pela prevencéo, pelaintegracéo
com politicas sociais, por medidas administrativas de redugdo dos riscos e pela énfase na
investigacdo criminal, conceito este adequado a Constituicéo de 1988, harmonizando-se com
0 principio democrético, com os direitos fundamentais, considerando-se, pois, a seguranca
puiblica como um servico publico a ser universalizado de maneiraigual .31°

Sob tal perspectiva, Valter Foleto Santin apresenta as caracteristicas do servigo de

seguranca publica:

O fornecimento de seguranca publica € um servigo priméario, essencial, de
relevancia publica, de uso comum (uti universi), em carater geral, benefi-
ciando todos os cidadéos e a populacéo fixa ou flutuante. Visa tutelar a
seguranca da populacdo, em face da necessidade de o Estado garantir a
defesa da vida, salide e patrimdnio do cidad&o, bens juridicos ameagados
pela prética do delito (art. 144, caput, CF). O bem juridico imediato tute-
lado é a seguranca publica; o mediato, € a ordem publica, o cidaddo e o
patrimonio.3!

Além disso, é possivel observar em julgados do Supremo Tribunal Federal a consid-
eracao da seguranca publica como um servico publico, ndo sb pela ética de seu financia-
mento tributério, se por taxa ou imposto, como visto no item 3.5, mas também pelo viés da

imposi¢cdo pelo Poder Judiciério daimplementacdo de politicas publicas de seguranca:

DIREITO CONSTITUCIONAL. SEGURANCA PUBLICA AGRAVO
REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. IMPLE-
MENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS. ACAO CIVIL PUBLICA.
PROSSEGUIMENTO DE JULGAMENTO. AUSENCIA DE INGEREN-
CIA NO PODER DISCRICIONARIO DO PODER EXECUTIVO. ARTI-
GOS 2°, 6° E 144 DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. O direito a se-
guranca € prerrogativa constitucional indisponivel, garantido mediante a

conceito de servigo publico, que abrangeria, entédo, apenas 0s servigos uti singuli do Estado, sgjam eles exclu-
sivos (vedadosainiciativaprivada, salvo delegacéo) ou ndo. Esses sim, apesar de distintos (sujeitos aconcessdo
ou ndo, possibilidade ou ndo de a livre-iniciativa exercer a atividade livremente, entre outras diferencas), pos-
suem em seus regimes juridicos pontos em comum suficientemente relevantes para serem colocados no mesmo
conceito [...]”.

310 SOUZA NETO, Cléudio P. de. Comentério a0 artigo 144. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gil-
mar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 1586.

311 SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servico na prevencao e re-
pressdo ao crime. 2. ed. S&o Paulo: Verbatim, 2013, p. 71.
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implementacdo de politicas publicas, impondo ao Estado a obrigacdo de
criar condi¢des objetivas que possibilitem o ef etivo acesso atal servico. 2.
E possivel ao Poder Judicidrio determinar a implementagdo pelo Estado,
guando inadimplente, de politicas publicas constitucionalmente previstas,
sem gue hajaingerénciaem questdo que envolve o poder discricionario do
Poder Executivo. Precedentes. 3. Agravo regimental improvido.3?

Conceber a seguranca publica como servigo publico ressalta a dimensdo do controle
da atividade policial, em suas diversas modalidades. Com efeito, a no¢éo de controle da
Administracdo Publica possui cardter multifario, segundo Odete Medauar, 0 que traz
dificuldades para a fixacdo de seu conceito. Em linhas gerais, sdo acepgdes ao termo “con-
trole”: dominagao, dire¢do, limitagdo, vigilancia ou fiscalizacdo, verificagdo e registro, €, na
maioria dos casos, 0 controle € exercido a posteriori ao agir da Administracdo. A referida
autora, propondo uma conceituacdo parao controleincidente sobre a Administragdo Publica,
apresenta duas acepcdes. uma em sentido restrito ou técnico-juridico e outraem sentido am-
plo.313

Em sentido restrito destaca que o controle € a verificacdo da conformidade da atuacéo
da Administracéo Publicaaum cénone, possibilitando, pois, ao agente controlador a adocéo
de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado. Ja o controle em acepcéo ampla,
significa a verificagdo da conformidade da atuacéo da Administrac8o a certos parametros,
independentemente de ser adotada, pelo controlador, medida que afete juridicamente a
decisfo ou o agente. 3

Em ambito policial, como nota Jodo Gaspar Rodrigues®’®, o controle interno é exer-
cido através dos poderes hierarquico (chefia policial) e disciplinar (corregedorias). Sobre as
corregedorias, verifica-se o enfraquecimento da funcéo correciona em razéo dos seguintes
fatores, segundo pesquisa realizada por Ignécio Cano e Thais Lemos Duarte®®: parco
efetivo; baixa qualificagdo dos agentes e auséncia de formacao especifica; caréncia de in-
fraestrutura fisica e material, incluindo a falta de um prédio proprio; fata de gratificagdes

especificas aos membros das corregedorias; forte cultura punitiva, em detrimento de uma

312 STF, Segunda Turma, RE 55.646 AgR/PR, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 7 jun. 2011, DJe 24 jun. 2011.

313 MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo publica. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
21-33.

314 |hid., p. 32.

315 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Atividade policial, direitos fundamentais e controle externo. Curitiba: Jurug,
2016, p. 85.

316 CANO, Ignacio; DUARTE, Thais Lemos. As corregedorias dos 6rgéos de seguranca plblica no Brasil.
Revista Brasileira de Seguranca Publica. S&o Paulo, v. 8, n. 2, 84-108, ago./set., 2014, p. 106.
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cultura preventiva e voltada a melhora da qualidade do servico; baixo investimento em ati-
vidades de inteligéncia, contribuindo, pois, para a pouca efetividade dessa modalidade de

controle;

De forma gerd, o foco das corregedorias € a atividade de apuragdo e re-
pressdo dos delitos, sendo dada pouca ou nenhuma atencéo as agdes pre-
ventivas e de melhora da qualidade do servigo. No entanto, muitos érgéos
correcionais mal conseguem desempenhar sua fungo disciplinar em con-
segquéncia dos seus recursos limitados e de diversos outros obstaculos,
como afaltade investimento em inteligéncia. O trabaho disciplinar segue
0 padrdo do sistema de justica criminal, sob um modeo inquisitorial, car-
torario e burocrético, no qua a prevencdo € posta em segundo plano. Em
suma, o investimento nafuncao correciona nas ingtituicdes de seguranca
publica no Brasil é ainda muito modesto em termos quantitativos e quali-
tativos e 0s 6rgaos correcionais precisam ainda se constituir como dina
mizadores efetivos na prevencao dos desvios e namelhora da qualidade do
servico.3’

Jao controle externo da atividade policial, previsto no artigo 129, inciso V11 da Con-
stitui¢Eo0®'® como funcdo institucional do Ministério Pablico, ndo deve ser exercido em re-
gime de concorréncia, mas sim de cooperacdo, como adverte Jodo Gaspar Rodrigues, pre-
dominando, assim, as lealdades funcionais em prejuizo das |eal dades simplesmente corpo-
rativas, objetivando, pois, melhorar o servico e ndo expor suas mazelas, ampliando adescon-

fianca e antipatia publicas.®'°

Fato é que numa democraciando ha 6rgao ou instituicado publica acimado
bem e do mal, intocavel, intangivel einsindicavel em sua atividade-fim ou
atividade-meio. Todos se sujeitam a alguma forma de controle. E no caso
da atividade policial, pelos poderes materiais que lhe é atribuida (que
supdem um risco inerente de intimidacdo, maus-tratos fisicos e privacéo
daliberdade), aexisténciade um mecanismo de controleindependente para
apurar e responsabilizar eventuai s desvios, constitui-se em garantiafunda-
mental .32

Considerando-se a exigéncia congtitucional de eficiéncia da seguranca publica,
decorrente tanto do principio geral da Administracdo Publica (artigo 37, com redacdo dada
pela Emenda Consgtitucional n.° 19/1998) quanto da norma positivada no § 7° do artigo 144,
ao dispor que a lei disciplinard a organizacéo e o funcionamento dos 6rgaos responsavels

317 | bid., p. 106.

318 Constituicdo de 1988: “Art. 129. Sdo func¢des institucionais do Ministério Publico: [...] VII — exercer o
controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior”.

319 RODRIGUES, Joéo Gaspar. Op. cit., p. 84.

320 | bid., p. 85.
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pela seguranca publica, de maneiraagarantir a eficiéncia de suas atividades, entende Valter
Foleto Santin ser cabivel o controle judicial, mesmo levando-se em conta a margem de dis-

cricionariedade da Administracéo:

Inegavel que o Executivo, por meio da policia, tem o poder discricionério
de promover as medidas de prevencdo do crime, mas ha limite suportavel
de omissdo e ineficiéncia dos servigos em confronto com os ansei os popu-
lares e 0 baixo nivel de qualidade dos servicos prestados. A eficiéncia, a
regularidade, a adequac&o do servigo de prevencdo, podem ser questiona-
das e julgadas administrativa e judiciamente, a despeito das conhecidas
restrices de apreciagdo do ato administrativo discricionério.??

Tratando da adequac&o do servico de seguranca publica, o referido autor faz uma
leitura a partir das condi¢des que caracterizam um servigo publico como adequado aluz do
artigo 6°, 8 1°da Lei n.° 8.987/1995, que dispde sobre o regime de concesso e permissao da
prestacdo de servicos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo de 1988. Dessa
maneira, analisa-se a seguranca publica a partir dos seguintes requisitos: regularidade, con-
tinuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacéo e remu-
neracéo.

O servigo de seguranca publica, assim, atenderia ao requisito da regularidade porque
prestado com regularidade no tempo, com repeticdes constantes. Em geral, atenderia tam-
bém ao requisito da continuidade, pois € prestado de forma sequencial e sem interrupcao.
N&o atenderia, contudo, a condi¢do de eficiéncia, que se refere ao melhor atendimento
possivel, de acordo com um padrdo de qualidade, porque os indices de criminalidade e sen-
sacdo de inseguranca da populacdo séo elevados. Também ndo atenderia a condicdo de se-
guranga, porque o servico de seguranca publica é atividade perigosa e ndo consegue reduzir
0S riscos dos usuarios, tendo em vista os atos indices de criminalidade e violéncia
Igualmente, ndo atenderia ao requisito da atualidade em razéo de as técnicas, equipamentos
e instalagdes destinados a prestacdo da seguranca publica ndo corresponderem a tecnologia
mais atual a disposicao da seguranca em geral, especialmente quando se verifica que a se-
guranca privada dispde de recursos tecnol dgi cos avangados e modernos equipamentos. 322

Atenderia em parte ao requisito da generalidade, pois o servico é prestado a popu-
lacéo em geral, embora o sejainsuficiente para atender a demanda populacional com polici-

amento em determinados bairros e cidades. Por conseguinte, 0 servico de seguranca

321 SANTIN, Valter Foleto. Op. cit., p. 70.
322 |bi.,, p. 101.
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atenderia em parte ao requisito da cortesia, porque a excessiva demora no atendimento e o
contato as vezes ndo amistoso entre policiais e cidaddos impacta naimagem da institui cdo
policial. Por fim, quanto a remunerac&o do servico, deve ser mantido pelos impostos, por
suacondicdo de prestacdo geral indivisivel, sendo inviavel a cobranga de taxa por servigco de
seguranca publica, conforme ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal.

Nota-se que fazer menc&o ao controle da Administracdo Publica é tratar da controla-
bilidade do poder politico, do poder institucionalizado, inibindo a acdo do poder invisivel
atuante dentro do Estado e/ou contra o Estado.?® Quando aplicado ao servico de seguranca
publica, trata-se ainda do controle do poder de policia, daqueles que detém o monopdlio
estatal do uso daforca e da violéncialegitimas.

323 Sobre a controlabilidade do poder politico na democracia cf. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia.
Trad. Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 43: “Inatil dizer que o controle ptblico
do poder é ainda mais necessario numa época como a hossa, ha qual aumentaram enormemente e sao pratica
mente ilimitados os instrumentos técnicos de que dispdem os detentores do poder para conhecer capilarmente
tudo o que fazem os cidad&os. [...] O ideal do poderoso sempre foi 0 de ver cada gesto e escutar cada palavra
dos que estdo a ele submetidos (se possivel sem ser visto nem ouvido): hoje este ideal é alcancavel. Nenhum
déspota da antiguidade, nenhum monarca absoluto daidade moderna, apesar de cercado por mil espides, jamais
conseguiu ter sobre seus stditos todas as informagdes que 0 mais democréatico dos governos atuais pode obter
com o uso dos cérebros eletronicos. A velha pergunta que percorre toda a histéria do pensamento politico —
‘Quem custodia os custodios?” — hoje pode ser repetida com esta outra féormula: ‘Quem controla os con-
troladores?’ Se ndo conseguir encontrar uma resposta adequada para esta pergunta, a democracia, como ad-
vento do governo visivel, esta perdida. Mais que de uma promessa hdo-cumprida, estariamos aqui diretamente
diante de uma tendéncia contréria as premissas. a tendéncia néo a0 maximo controle do poder por parte dos
cidaddos, mas a0 maximo controle dos suditos por parte do poder”.
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4 PROPOSTASCONSTITUCIONAIS PARA SEGURANCA PUBLICA
EM PROCESSO LEGISLATIVO NO CONGRESSO NACIONAL

No processo de formagdo das leis a meta € a producdo do ato legidativo geral, ab-
strato, obrigatério e modificativo da ordem juridica preexistente. Tal meta se consegue atra-
vés de um conjunto de atos processuais legidativos, com intervencéo de varios atores. Ob-
serva-se, pois, que quanto mais divergentes sdo os interesses das classes socials, quanto mais
agucadas as contradi¢des do sistema social vigente, mais acirrados séo os debates e as lutas
no processo de formagao das leis, isto porque serdo estabelecidos os limites dos interesses
€M j0go e Se procura evitar que os interesses dominados, ou que se quer dominar, venham a
participar dalegisacéo.

Adota-se, neste estudo, aideiade processo legidativo sistematizada por José Afonso

324

da Silva, segundo a qual o “processo legislativo é o conjunto de atos (iniciativa, emenda,
votacdo, sancdo) realizados pelos 6rgéos legidativos e 6rgdos cooperadores para o fim de
promulgar leis”.*?® Destacando-se, ainda, que além da positivagdo do direito estatal, o pro-
cesso |legidlativo parlamentar serve para acertar e resolver as contradi¢des dos interesses rep-
resentados no Congresso Nacional, em uma sintese que sera alei juridica.3?®

Ocorre que, por vezes, o direito legidado representa tédo-s6 um compromisso entre
0s interesses em choque e a legislacdo nem sempre reflete aquilo que a maioria do povo
aspira, mas uma busca de sustentacdo de interesses daqueles que detém o poder politico,
ocasionando que o conflito cessarg, com alel votada pela maioria, imposta e garantida pela
forca e nem sempre pelo seu contelido de justica.®*’

Com €feito, a identificacdo e a sistematizacdo das propostas e discussdes sobre se-
guranca publica em tramitacdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal permitem
uma confrontacéo entre 0 modelo vigente, previsto na Constituicéo de 1988, com determi-
nados interesses atuais que propugnam mudangas e alteragdes no modelo constitucional de
seguranca previsto pelos constituintes no final da década de 1980.

324 gILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formagao das leis. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 40-41.

325 |bid., p. 42.

326 |pid., p. 42.

327 |bid., p. 43.
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Dessa maneira, serdo analisados temas especificos que possuem propostas legisa
tivas em tramitacdo no Congresso Nacional, através de cinco eixos tematicos. reforma das
policias; justica criminal; controle da policia e da seguranca publica; financiamento da se-
guranca publica; e regulamentacdo do artigo 144, § 7° da Constituicédo da Republica.

Antes, porém, de adentrar aos temas dos el xos teméticos, convém apreciar a Proposta
de Emenda & Congtituicdo (PEC), ja aprovada no Senado Federal (PEC 33/2014)%% e em
tramitacdo na Camara dos Deputados (PEC 138/2015), que altera, entre outros, 0s artigos
21, 23 e 24 da Constituicdo para acrescentar a seguranca publica as competéncias comuns
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Com ajustificagdo de que aviolénciae a criminalidade sdo fendbmenos extremamente
complexos e dindmicos, e para enfrenta-10s € necessario um grande esforco integrado e com-
partilhado, a PEC pretende incluir a seguranca publica entre as competéncias comum e leg-
isativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios, a fim de corrigir, se-
gundo os Senadores, uma omiss3o do constituinte originario no artigo 23.3%°

Ademais, a competéncia para legislar também precisaria de corregdo, conforme en-
tendimento dos Senadores, e, para tanto, propde-se incluir a seguranca publica com o
acréscimo de inciso ao artigo 24, gue trata da competéncia legidativa concorrente entre
Uni&o, Estados e Distrito Federal, com o objetivo de explicitar na Constitui ¢éo a responsabi-
lidade de todos os entes federados com a seguranca publica, cabendo a Unido legislar sobre

politica nacional, principios e diretrizes.>*

328 A PEC compds a chamada “Agenda Brasil”, que consistiu em uma pauta, contendo doze proposi¢des leg-
islativas sobre diversos temas, apresentadas pelo Presidente do Senado Federal, Senador Renan Calheiros, com
0 objeto deincentivar aretomada do crescimento econdmico, tendo sido criadaa Comissdo Especial do Desen-
volvimento Nacional, incumbidade analisar tais matérias, dentre elas, a PEC 33/2014, sobre seguranca publica.
A PEC 33/2014 tem autoria do Senador Ricardo Ferrago (PSDB/ES) e foi apresentada em 28 out. 2014, tendo
atramitacdo encerrada naquela Casa legislativa com encaminhamento a Camara dos Deputados.

329 Texto proposto pela PEC 33/2014 (Senado): “Art. 21. Compete a Unido: [...] XXVI — indituir sisema
nacional de dados einformagfes criminais de seguranca publica, penitenciérias e sobre drogas, com transferén-
cia obrigatdria de dados entre os entes federados, nos termos dalei; XX V1| — promover programas de cooper-
acao federativa destinados a preservagdo daordem publica e daincolumidade das pessoas e do patrimdnio, nos
termos da lei”.

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [..] XIII —
garantir a seguranca publica, especialmente por meio de acfes voltadas a reducdo da violéncia e ao enfrenta
mento de organizagdes criminosas. [...] § 1° Leis complementares fixar&o normas para a cooperagéo entre a
Uni&o e os Egtados, o Digtrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em &mbito nacional. § 2°. A competéncia dos Municipios nas politicas de seguranca publica re-
stringir-se-a ao disposto no § 8° do art. 144 e aprestacéo de informagdes que Ihes forem requisitadas na forma
da lei”.

330 Texto proposto pela PEC 33/2014 (Senado): “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre: [...] XVII — seguranca plblica. [...] § 5°. A Unido, no ambito da legislacéo
concorrente sobre seguranga publica, observard o disposto nos 88 4° a 8° do art. 144 e dispora sobre politica
nacional, principios e diretrizes”.
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4.1 Reformadaspolicias

O tema da reforma das policias, para fins de sistematizacdo das propostas constitu-
cionais em tramitacéo no Congresso Nacional, pode ser dividido em: unificagdo das policias
estaduais; federalizac8o das policias; desmilitarizacdo das policias militares; ciclo completo;
criagdo de novas policias; policia judicidria como instituicdo essencial a Justica; carreira
anica; e competéncia policia municipal.

Cabe recordar, inicidmente, que a unificacdo das policias civis e militares € um
daguel es temas que sempre permanece em pauta de discussdo. Como visto na se¢do 2, jafoi
objeto de proposicdo e andlise desde a Comissdo Afonso Arinos e esteve presente nos tra-
bal hos constituintes de 1987-1988, porém ndo formando a épocaum consenso minimo viavel
para ser aprovado, muito em funcdo de sua dificil execucéo e operacionalidade, sobretudo
pararealizar atransicdo do modelo vigente, além das resisténcias das corporacdes e institu-
IcOes envolvidas.

N&o obstante, na Camara dos Deputados a PEC 613/1998%, dentre outros pontos,
propde estabel ecer que os Estados organizardo a Policia Estadual. Ocorre que esta, por sua
vez, devera possuir, no minimo, um Departamento de Policia Judiciaria e de Investigacéo e
um Departamento de Policia Ostensiva, permitindo-se a criagdo, pelos Estados, de outros
Departamentos. Além disso, os atuais integrantes da Policia Civil comporéo o quadro de
pessoal do Departamento de Policia Judiciaria e de Investigacdo e os integrantes da Policia
Militar, o quadro do Departamento de Policia Ostensiva.

Ora, com isso, observa-se que na pratica a divisdo permaneceria, isto é, haveriam
duas policias, mas divididas em departamentos, 0s policiais, no entanto, seriam servidores
publicos civis, regidos por estatuto proprio, de modo que apenas haveria a desinstitucional -
izac8o das duas corporacdes para uni-las novamente sob a forma de departamentos, o que
gerou manifestagcdo contraria de deputados na Comisséo de Constitui¢do e Justica, ao cogitar
de sereduzir a centenaria dimensdo institucional da Policia Militar e da Policia Civil a con-
dicdo de simples Departamentos, permitindo ainda subdividi-los em outros, revelando-se
tratar-se de alteragdo estrutural de cunho estritamente politico®*? e que af etaria sobremaneira

as Policias Militares.

331 Autoria da Deputada Zulaié Cobra (PSDB/SP). Apresentada em 17 jun. 1998. Tramitagio conjunta, apen-
sada a PEC 151/1995.
332 \oto contrario em separado do Deputado Edmar Batista Moreira (PPB/MG), em 26 mai. 1999.
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A PEC 430/2009%* propde unificar as Policias Civis e Militares denominando-as
como Policia do Estado e Policia do Distrito Federal e Territérios, como 6rgéo unico em
cada ente federativo, permanente, essencial a Justica, de atividade integrada de prevencéo e
repressao a infragdo penal, de natureza civil, organizada com base na hierarquia e na disci-
plina e estruturada em carreiras, destinando-se a preservacéo da ordem publica, ao exercicio
da atividade de policia ostensiva e preventiva e, ainda, a atividade de investigagdo criminal
e de policiajudiciaria, ressalvada a competéncia da Uni&o e as excecdes previstas em lei.

Nessa proposta, a Policia do Estado e a Policia do Distrito Federal seriam criadas a
semelhanca das atuais Policias Civis, pois aestrutura bési ca seria constituida pelas carreiras
de delegado de policia, perito, investigador, escrivao e policial, este Ultimo responsavel pelas
atividades de preservacdo da ordem publica, de policia ostensiva e preventiva, sob a subor-
dinacéo do delegado de policia. Além da carreira, institucional mente a estrutura administra-
tiva basi ca seria composta por Direcdo-Geral, Corregedoria, Academia de Policia, Departa-
mento de Policia Circunscricional, Departamento de Policia Especializada e Divisdo de
Pericia, com excecdo desta cuja direcéo seria exercida por perito, todas as estruturas seriam
dirigidas por delegado de policia

A justificagdo parlamentar da proposicao legidativa assentou-se em considerar uma
sobreposi¢do de atuacdo, duplicidade de estrutura fisica e o que chamou de “verdadeira de-
sorganizag&ao no que concerne ao emprego da forga de cada uma das instituicoes, em face de
comandos distintos” que ndo realizam trabalho integrado, mas acabam por disputar espaco.
Dai a necessidade de uma nova policia organizada em Unica forca, desmilitarizada, com co-
mando Unico em cada ente federativo, subordinado diretamente ao respectivo governador,
gue nomearia o seu dirigente, dentre os seus préprios membros, para mandato de dois anos,
apos aprovacdo pela Assembleia Legidativa.

O novo Delegado de Policiafigurariacomo dirigente, auxiliado pel osinvestigadores,
escrivaes, policiais e peritos, estes com autonomiatécnico-funcional. Segundo ajustificacéo
parlamentar, a uniformizac&o da estrutura administrativa bésica seria fator que facilitaria a
gestdo e aimplementacdo de politicas nacionais de seguranca publica.

De acordo com o Deputado Federal subscritor da proposicéo, somente uma Emenda
Constitucional enfrentara as principais mazelas que assolam as atuais instituicdes policiais,
sendo elas: a primeira e mais grave, a dissonancia das policias na execugdo de acfes que,
por falta de comunicacdo, planejamento e comando Unico, acabam por se sobreporem, se

333 Autoria do Deputado Celso Russomanno (PP/SP). Apresentada em 5 nov. 2009.
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anularem, despenderem esforcos duplicados ou, o que é pior, rivalizarem-se; a segunda
mazela € a duplicidade das estruturas fisicas e de equipamentos, fatores que demandam cus-
teio e investimento dobrados, se refletindo em verdadeiro desperdicio de dinheiro publico,
em especial em uma area tdo carente de recursos que € a seguranca publica; e, por fim, a
terceira mazela se reflete nos constantes conflitos entre as policias, sgja de ordem laboral,
onde uma invade a &rea de atuagdo da outra e nenhuma das duas acaba por atuar de forma
eficiente ou relativa aos constantes conflitos externos, até mesmo no interior da Camara dos
Deputados, onde interesses corporativistas impedem o avango da legislacdo necessaria a
mel horia dos instrumentos de atuacdo do Estado contra o crime.

Uma proposi¢cdo que atera de maneira significativa a estrutura das policias, privi-
legiando uma das ingtituigdes em detrimento de outra certamente enfrentard, no processo
legidativo, grandes resisténcias corporativas. Além disso, em termos de sua viabilidade
prética e executoriedade deixa dividas a respeito da transicdo real que deveria ser operada,
sobretudo no que se refere ao contingente de centenas de milhares de policiais militares,
como posicionar na nova policia civil, desmilitarizada, com carreiras de delegado, perito,
investigador, escrivao e policial, osatuais soldados, cabos, sargentos, tenentes, capitaes, ma-
jores, tenentes coronéis e coronéis PMs de todos as Unidades da Federagdo. Tal medida
geraria um custo politico e juridico-administrativo de proporc¢des exponenciais. Mesmo as
regras de transi G&o previstas inicialmente na mencionada PEC3** ndo d&o conta da complex-
idade de adequacéo da realidade ao modelo idealizado.

Também versando sobre unificacéo das Policias Civise Militares, foi propostaa PEC
432/2009 na Camara dos Deputados®®, ressaltando em justificagdo que na elaboragio da
Congtituicdo em 1988 o legislador teve a oportunidade de reformular totalmente os érgéos
de seguranca publica brasileiro, ja fatigado, ineficiente, “contaminado pelas mazelastipicas

de regimes ditatoriais”, ndo Se avangou na democratizacdo desse sistema, sendo possivel

334 «Art. 2°, § 1°. A Direciio Geral da Policia dos Estados e a do Distrito Federal e Territorios sera exercida,
pelo periodo de dois anos, aternadamente, por Delegado de Policia e Oficial da Policia Militar remanescentes
das extintas ingtitui¢des, de cargo de nivel hierarquico mais elevado, até que um Delegado de Policia formado
pelo novo sistema previsto nesta emenda, relina condi¢Bes para assumir e exercer a direcdo da entidade no
biénio estabelecido, obedecida, alternadamente, a sistematica disposta neste artigo”. “Art. 3°. Garantida a irre-
dutibilidade de vencimentos ou subsidios, lei dispora sobre as transformagdes dos cargos das policias civis,
militares e dos corpos de bombeiros militares dos Estados e do Distrito Federal, mantida, na nova situacéo, a
correspondéncia entre ativos, inativos e pensionistas. Parégrafo Gnico. Na composicdo da Policia dos Estados
e do Distrito Federal e Territdrios € assegurado o direito de op¢do de permanecer no quadro em extingéo,
garantida a irredutibilidade de vencimentos e subsidios”.

335 Autoria dos Deputados Marcelo Itagiba (PMDB/RJ), Celso Russomano (PP/SP), Capitdo Assumcao
(PSB/ES) e outros. Apresentada em 11 nov. 2009. Encontra-se em tramitacdo conjunta, apensada a PEC
430/20009.
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analisar e compreender ainoperancia das policias no sentido de ndo contribuirem significa-
tivamente para reducéo ou pelo menos controle dos indices de criminalidade.

Frisam os deputados proponentes que estruturas diferentes atuantes no mesmo espaco
sobre 0 mesmo problema tendem a constante rivalidade e atrito. Ademais, o duplo aparato
policia demanda dispéndios extraordinérios com investimentos e custeios duplicados com
instalagbes, equipamentos, estruturas administrativas e operacionals, 0 que acaba por com-
prometer o limitado orcamento da seguranca e até as possi bilidades de pagamento de sal érios
mais dignos. Criticam aindaos |legisladores subscritores da PEC que “os lobistas das policias
frequentam o Congresso Nacional a margem dos governos naluta pela manutencéo do status
quo” e também o governo federal e os governos estaduais, assim como os deputados e sena-
dores, geralmente ndo tém ideia clara de como deveria ser um modelo funcional de policia,
nem de como isso seriaimportante paramaior eficacia no controle da criminalidade e ficam
reféns do lobby.

A respeito da militarizagao da policia, afirmam que a “ideologia segmentada” de que
a policia ndo pode ser militar ndo é verdadeira, pois 0 mundo registra model os estrangeiros
de policia militarizada. Aduzem ainda que nenhuma policia do mundo sobrevive sem hier-
arquia e disciplina, independente do regime militar ou civil da corporagéo, pois perderia sua
capaci dade de responder prontamente as ordens de seus superiores e seriamais vulneravel a
COrrupcao.

No que se refere ao conflito constante entre as duas ingtituicoes, destacam os depu-
tados proponentes que, intencionalmente ou devido a natureza do servigo, acabam “in-
vadindo” a area de atua¢do uma da outra, sendo exemplo o servico de inteligéncia da Policia
Militar, responsavel pela investigacdo de responsabilidade da policia judicidria militar
(crimes militares) e fiscalizacdo da disciplina interna, realiza costumeiramente servicos de
policia judiciaria civil entrando em uma esfera que ndo é de sua competéncia. Também a
Policia Civil, que deve e necessita executar seu trabal ho veladamente e concentrar esforgos
na elucidagdo dos crimes ocorridos com objetivo de descobrir autoria e materialidade do
fato, executa, de praxe, em algumas ocasifes, 0 policiamento ostensivo, invertendo sem-
elhante a Policia Militar, os valores e objetivos das instituicdes policiais. Citam, inclusive,
que “a Policia Militar quer ser judiciaria civil e a Policia Civil quer ser ostensiva”.

Por essas razoes, propds-se, através da PEC 432/2009, a unificacdo das policias, com
o cuidado de impedir que houvesse o predominio de uma sobre a outra:
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[...] O Ato das Disposi¢des Congtitucionais Transitérias passa a vigorar
acrescido dos seguintes dispositivos:

“Art. 96. As Policias Civil ¢ Militar do Estado ¢ as do Distrito Fed-
eral, a partir da data da promulgacdo da Emenda Congtituciona n° ___,
passam a ser denominadas, respectivamente, Policiado Estado e Policiado
Distrito Federal e Territorios.

Parégrafo Unico. A mudanca da denominacdo das Policias Civil e
Militar do Estado e as do Distrito Federa decorre da unificacdo de ambas
em uma corporacao policia nova, ficando vedada ao legislador ordinario
interpretacdo da qual resulte a incorporagdo de uma por outra”.

No Senado, a PEC 102/2011°%, contém uma sistematizagdo de vérias propostas so-
bre seguranca publica. No gque tangencia a unificacdo das policias, prevé que cada Estado
tera competéncia para unificar a sua policia, podendo optar pela unificacdo ou por manter a
estrutura atual de duas policias (civil e militar). Em justificacdo, é ressaltado que apesar de
se atribuir aos Estados autonomia para organizar sua policia, de acordo com arealidade es-
tadual, terdo eles de observar o modelo previsto na Emenda Constitucional .3’

A facultatividade aos entes da Federacdo para empreenderem a unificacdo ou ndo das
Policias € uma proposta que prestigia a diversidade darealidade de cada Estado e regido para
buscar solugdo ao controle da criminalidade, porém esbarra na dificuldade de se pensar um
sisterna Unico ou nacional de seguranca publica sem haver unidade e simetria entre as insti-
tuicdes policiais de todo o Pais.

Ademais, foi criada ainda, na Camara dos Deputados, em setembro de 2015, uma
Comissao Especial destinadaa estudar e apresentar propostas de unificacdo das policiascivis
e militares. Apos mais de dois anos, tendo realizado onze seminarios por Minas Gerais, S0
Paulo, Goias, Santa Catarina e Bahia, além de viagens internacionais a Alemanha, Itélia,
Franca, Estados Unidos, Canada, Austria, Chile e Colémbia, ainda ndo foi produzido relat6-
rio final oficial, tampouco proposicdo legidativa de ateracdo do modelo constitucional de
seguranca publica.

Com o temadafederalizagdo da seguranca publica, tramita no Senado Federal aPEC
6/2017°% que propde incorporar as policias civis & Policia Federal, unificando as policias
militares em uma PoliciaMilitar da Uni&o e unificando os corpos de bombeiros militaresem

um Corpo de Bombeiros Militares da Uni&o, sob ajustificativade que os Estados e o Distrito

336 Autoria do Senador Blairo Maggi (PR/MT). Apresentada em 19 out. 2011. Tramitagdo em conjunto.

337 Redagdo do dispositivo proposto na PEC 102/2011: “Art. 144, §. E facultado a Unido, no Distrito Federal e
Territérios, e aos Estados a adogéo de policia Unica, no seu respectivo ambito, cujas atribui¢es congregam as
funcbes de policia judicidria, a apuracdo de infracbes penais, de policia ostensiva, administrativa e a
preservagdo da ordem publica”.

338 Autoria da Senadora Rose de Freitas (PMDB/ES). Apresentada em 22 fev. 2017.
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Federal ndo tém mais condi¢Oes de suportar sozinhos 0 peso de garantir a seguranca dos
cidaddos.

No que se refere ao tema da desmilitarizac&o das Policias Militares, na Camara dos
Deputados tramita a PEC 39/2015%*° que na verdade altera, tio somente, a nomenclatura
atual para “Forgas Publicas”, resgatando uma denominagao que persistiu por décadas, man-
tendo, no entanto, inalteradas as atribui ¢des atualmente vigentes das corporagoes.

JaaPEC 56/2011%* propde a exclusio da previsio de que as Policias Militares e os
Corpos de Bombeiros Militares sejam forcas auxiliares e de reserva do Exército, dando-se
nova redacéo ao § 6° do artigo 144 da Constituicdo.>*! Em justificag&o, menciona o deputado
que esta atribuicdo € incompativel para as corporagoes, pois sdo diferentes as formas e 0s
métodos de atuacdo, tendo em vista que o treinamento e a doutrina para policiamento osten-
Sivo, para a preservacdo da ordem publica e para atividades de defesa civil sdo distintos do
treinamento e da doutrina necessarios para atuacdo em combate com inimigo externo. Dessa
maneira, para o parlamentar, formar os policiais militares e os bombeiros com doutrina
castrense é totalmente incompativel como funcéo de pacificador social narepressdo de deli-
tos e com a execucdo de atividades de defesa civil.

No Senado Federal, a PEC 51/2013%* propde alterar os artigos da Constituico e
reestruturar 0 modelo de seguranca publica a partir da desmilitarizacdo do modelo policial,
inserindo dispositivo no texto constitucional dispondo sobre anaturezacivil dos 6rgéaos poli-
ciais®® Em justificativa, consignou-se que a desmilitarizagdo implica reestruturago pro-
funda da instituicéo policial, no caso, da atual Policia Militar, reorganizando-a, seja quanto
a divisdo interna de funcdes, seja na formagao e treinamento dos policiais, sgja nas normas
gue regem seu trabalho, para transformar radicalmente o padréo de atuagéo da instituicao.
Sem prejuizo da hierarquiainerente a qualquer organizacao, a excessivarigidez das Policias
Militares deve, segundo areferida PEC, ser substituida por maior autonomia para o policial,
acompanhada de maior controle social e transparéncia. Além disso, o policial deve serela-
cionar com a sociedade a fim de se tornar um microgestor confidvel da seguranca publica

naguel e territdrio, responsivo e permeavel as demandas dos cidadaos.

339 Autoria do Deputado Goulart (PSD/SP). Apresentada em 7 mai. 2015.

340 Autoria do Deputado Cabo Sabino (PR/CE). Apresentada em 27 mai. 2015.

341 «Art. 144, § 6°. As policias militares e corpos de bombeiros militares subordinam-se, juntamente com as
policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios”.

342 Autoria do Senador Lindbergh Farias (PT/RJ). Apresentada em 24 set. 2013.

343 «Art. 143-A, Parégrafo Gnico. A fim de prover seguranca pliblica, o Estado devera organizar policias, 6rgéos
de natureza civil, cuja funcdo é garantir os direitos dos cidaddos, e que poder&o recorrer a0 uso comedido da
forca, segundo a proporcionalidade e arazoabilidade, devendo atuar ostensiva e preventivamente, investigando
e realizando a persecugdo criminal”.
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Ademais, o temado ciclo completo também é tratado conjuntamente na mencionada
PEC 51/2013, do Senado:

Art. 144-A. A segurancga publica sera provida, no @mbito dos Esta-
dos e Distrito Federa e dos municipios, por meio de policias e corpos de
bombeiros.

§ 1°. Todo 6rgdo policia devera se organizar em ciclo completo,
responsabilizando-se cumulativamente pelas tarefas ostensivas, preventi-
vas, investigativas e de persecucdo criminal.

Acerca da exigéncia de ciclo completo, a justificativa da PEC 51/2013 do Senado
ressalta que a autonomia para os Estados definirem seu modelo policial ndo implicardafac-
uldade de fracionar a atividade ostensivo/preventiva (hoje atribuida as Policias Militares) da
atividade investigativa (hoje atribuida as Policias Civis), pois necessariamente toda institui-
cdo policid deverd ter cardter ostensivo e investigativo, sendo que a diferenciacéo de
atribuicbes devera se dar ndo em relacéo as fases do ciclo policial, mas sobre o territério ou
sobre grupos de infracfes penais.

Versando igualmente sobre o ciclo completo, na Camara dos Deputados tramita a
PEC 181/20033*, queinclui as atribuicdes de policiaostensiva, policiajudiciaria, aapuracdo
de infragBes penais e a preservacdo da ordem publica as policias estaduais civis e militares,
propondo, ainda, 0 prazo de seis anos para a definicdo de suas atuagdes que podera ser por
tipo de delito, por tipo de pena, por circunscri¢do, atuando em conjunto N0 MeSMOo espaco
fisico.

Em sede de justificativa, o0 Deputado Federal subscritor fez constar que no mundo
real asinstituicOes policiais, premidas por necessidadesinadiaveis, fogem acintosamente de
suas funcdes constitucionais e partem ao a eatorismo e ainvasdo de competéncia, ndo sendo
por outra raz&o que a cada dia surgem grupos de policiai s civis trajando uniformes impro-
visados para dar ostensividade as suas agoes operacionais (GARRA-SP, CORE-RJ) e nas
policias militares ainvestigacéo policial se desenvolve nas chamadas P2, ocorrendo, pois, 0
inverso, neste caso retiram afarda.

Ressdlta o parlamentar, porém, que ndo se trata da vontade de uns usurparem as
funcbes de outros, mas da necessidade inerente ao préprio servico a ser executado. N&o
havendo como se negar gque policiais militares investigam, de modo formal ou informal-

mente, em apoio a Policia Civil ou por absoluta necessidade. Destaca ainda ser inegavel que

344 Autoria do Deputado Josias Quintal (PMDB/RJ). Apresentada em 16 out. 2003. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 151/1995.
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0 modelo atua de policia esta superado, sendo este 0 motivo de tanto improviso e aeato-
rismo, gerando, por conseguinte tantos conflitos com o funcionamento incompleto da poli-
cia

Também na Camara dos Deputados tramita a PEC 431/20143* com o objetivo de
apenas ampliar as competéncias de todas as instituicdes policiais, de forma a permiti-las
exercer o ciclo completo, propondo o0 acréscimo ao artigo 144 de paragrafo nos seguintes

termos:

§ 11. Além de suas competéncias especificas, 0s érgdos previstos nosinci-
sos do caput deste artigo, realizardo o ciclo completo de policia na perse-
cucdo pena, consistente no exercicio da policiaostensiva e preventiva, in-
vestigativa, judiciaria e de inteligéncia policial, sendo a atividade investi-
gativa, independente da sua forma de instrumentalizac&o, realizada em
coordenacdo com o Ministério Plblico e a ele encaminhada.

Idéntica redacdo foi proposta na PEC 127/2015, apresentada pela Comissao Par-
lamentar de Inquérito destinada a apurar as causas, razbes, consequéncias, custos sociais e
econdmicos davioléncia, morte e desaparecimento de jovens negros e pobresno Brasil (CPI-
JOVEM). Valeressatar que a mencionada Proposta da Camara se inspirou na PEC 51/2013
em tramitac&o no Senado, conforme constana propriajustificativa subscritapel os Deputados
Presidente e Relatora da CPIJOVEM 3%

Com efeito, tangenciando o tema da reforma das policias, mas sob o enfoque da
criacdo de novas ingtituicBes policiais €/ou 6érgéos da seguranca publica, sobressai, na
Camara dos Deputados, a PEC 372/2017, oriunda do Senado Federal**’, com o objetivo de
criar as policias penitenciarias como 0rgdos de seguranca publica nos ambitos federal, es-
tadual e distrital, conferindo aos agentes penitenciarios os direitos inerentes a carreira poli-
cia e liberando os policiais civis e militares das atividades de guarda e escolta de presos,
conforme justificativa da referida proposi¢éo legidlativa.

Art. 3°. O art. 144 da Constituic@o Federal passa avigorar com a seguinte
redacéo:

AT TAA. (it

345 Autoria do Deputado Subtenente Gonzaga (PDT/MG). Apresentada em 29 out. 2014. Tramitagdo em con-
junto, apensada a PEC 423/2014.

346 Autoria dos Deputados Reginaldo Lopes (PT/MG) e Rosangela Gomes (PRB/RJ). Apresentada em 9 set.
2015. Tramitacdo em conjunto, apensada a PEC 430/20009.

347 Autoria do Senador Céssio Cunha Lima (PSDB/PB). Apresentada ao Senado em 5 abr. 2016. Remetida a
Cémara dos Deputados em 26 out. 2017.
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V1 — policias penais federal, estaduais e distrital.

§ 5°-A. As policias penais, vinculadas a0 6rgéo administrador do sistema
pena da unidade federativa a que pertencem, cabe a seguranca dos es-
tabelecimentos penais, adém de outras atribuicbes definidas em lei es-
pecificadeiniciativa do Poder Executivo.

Art. 4°. O preenchimento do quadro de servidores das policias penais sera
feito, exclusivamente, por meio de concurso publico ou da transformacdo
dos cargos isolados ou dos cargos de carreira dos atuais agentes peni-
tenciarios ou equiva entes.

Além disso, h& proposi¢cdes em tramitacdo na Camara dos Deputados que tratam da
instituicdo das pericias criminais como 0rgaos da seguranca publica, desvinculando-as das
Policias Civis e da Policia Federal. Neste sentido é a PEC 499/2010%*® e a PEC 117/2015%.
Emregra, apericiacriminal foi vinculada as Policias Civis, contudo, as atividades de policia
de investigac&o e judiciaria sdo distintas das atividades de pericia criminal, uma vez que a
pericia se pauta pela metodologia cientifica.

A autonomia da pericia criminal ou Policia Cientifica representara, segundo justifi-
cativa das mencionadas PECs, melhorias na apuracéo e el ucidacdo dasinfragoes penais, for-
talecendo-se a metodol ogia cientifica, garantindo-se, por conseguinte, aimparcialidade nos
elementos probatérios para a persecucdo penal. Além da melhoria na qualidade da prova
produzida por ocasido da investigacéo criminal, também se conquistariam melhores con-
dicbes materiais de exercicio da funcdo pericial com a sua institucionalizacdo como 0rgao
da seguranca publica, de forma autbnoma e estruturada em carreira, uniformizando umare-
alidade que ja ocorre em alguns Estados que possuem 6rgaos periciai s separados, parcial ou
totalmente, das Policias Civis.

Na Camara dos Deputados, tramita ainda a PEC 59/2007°*° que cria a Policia Por-
tuéria Federal como 6rgdo permanente da seguranca publica, organizado e mantido pela
Uni&o e estruturado em carreira, destinando-se ao patrulhamento ostensivo dos portos or-
ganizados, transformando-se, na prética, a Guarda Portuéria em Policia Portuaria.

Ademais, a PEC 81/2011%" objetiva criar a Guarda de Fronteira, como 6rgao da se-

guranca publica, permanente, organizado pela Uni&o, com integrantes das forcas policiais

348 Autoria do Deputado Paulo Pimenta (PT/RS). Apresentada em 7 jul. 2010. Tramitagdo em conjunto, apen-
sada a PEC 325/2009.

349 Da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a apurar as causas, razdes, consegquéncias, custos sociais
e econbmicos da violéncia, morte e desaparecimento de jovens negros e pobres no Brasil (CPIJOVEM).
Apresentada em 28 ago. 2015. Tramitacdo em conjunta, apensada a PEC 325/20009.

350 Autoria do Deputado Mércio Franca (PSB/SP). Apresentada em 10 mai. 2007.

31 Autoria da Deputada Antonia Llcia (PSC/AC). Apresentada em 13 set. 2011.
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de nivel federal, estadua e das guardas municipais dos municipios localizados na faixa de
fronteira, sendo, portanto, um 6rgéo mantido pela Unido, pelos Estados e Municipios, desti-
nando-se ao patrulhamento ostensivo da faixa de fronteira e a apuracéo de infraces penais
decorrentes do ingresso no Pais ou tentativa de saida, indevidamente, pela fronteira, dos
respectivos autores, vitimas, objetivos, instrumentos ou produtos, bem como as acfes de
policiajudiciaria pertinentes.

Com efeito, j& no Senado Federal, a PEC 52/2012%2 propde criar a Policia Hi-
droviéria Federal, como 6rgéo da seguranca publica, permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destinando-se ao patrulhamento ostensivo das hidrovias,
cursos d’agua, lagos, portos e costa maritima, sob a justificativa de que a especificidade dos
equipamentos, treinamentos e armamentos para a atividade policial nesses ambientes preci-
sariam de atuacdo policial nas aguas através de 6rgao proprio.

Nao obstante, ainda no que se refere areformadas policias, verifica-se uma série de
propostas de alteracdo da Constitui¢&o visando conferir autonomia administrativa e finan-
ceira as Policias Civis e & Policia Federal®3, além da busca de prerrogativas institucionais
para o cargo de delegado de policia, refor¢ando a independéncia funcional, inclusive com a
inamovibilidade, como propde a PEC 203/2008%*:

Art. 1°. O Art. 144 da Congtituicdo Federal passa a vigorar acrescido do
seguinte parégrafo:

AT 144 oottt
§10. O delegado de policiade carreira, de natureza juridica, exerce fungdo
indispensavel a administracdo da justica, sendo-lhe assegurada inde-
pendénciafuncional no exercicio do cargo, aém das seguintes garantias:
a) vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial
transitada em julgado;

b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico; e

¢) irredutibilidade de subsidio.

352 Autoria do Senador Vicentinho Alves (PR/TO). Apresentada em 16 out. 2012.

353 PEC 202/2016, autoria do Deputado Laerte Bessa (PR/DF), apresentada em 30 mar. 2016, busca conferir
autonomia administrativa e financeira as Policias Civis, sob regime autarquico especial, e estabelece mandato
fixo para o chefe daingtituicdo. PEC 412/2009, autoria do Deputado Alexandre Silveira (PPS/IMG), apresen-
tada em 30 set. 2009, alterao § 1° do art. 144 da Constitui¢do dispondo sobre aorganizagdo da Policia Federal:
“§ 1°. Lei Complementar organizara a policia federal e prescrevera normas para a sua autonomia funcional e
adminigtrativa e a iniciativa de elaborar sua proposta orcamentéria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes or¢amentarias, com as seguintes fungdes institucionais”.

354 Autoria do Deputado Alexandre Silveira (PPSIMG). Apresentada em 3 set. 2008.
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A busca pela garantia constitucional daindependénciafuncional, com as prerrogati-
vas de vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio, € justificada pelos leg-
isladores proponentes, na referida PEC 203/2008, como indispensavel ao exercicio do cargo
de delegado, para que este ndo sofra pressdes ou intimidagdes prejudiciai s ao esclarecimento
dos fatos sob apuracdo, em prejuizo da administragdo da justica, advertindo-se que, na
prética, um delegado de Policia Federal pode, por exemplo, ser transferido aqual quer tempo,
ou designado pela vontade dos superiores para qualquer caso, ou dele ser afastado, aém de
se submeter a um forte regime disciplinar que prevé a punigéo pelo simples fato de fazer
criticas a Administragéo.

Essa busca por autonomiafuncional as Policias Civise aPolicia Federal também tem
passado por um Vviés de aproximacao com as carreiras juridicas, isto é, por uma retérica de
se visumbrar a carreira policial, notadamente de delegado de policia, como uma carreira
juridica, semelhante a de membro do Ministério Plblico e magistratura e, por conseguinte,
de consideracdo daatividade de policiajudiciériae de investigacdo como atividade essencial
aJudtica.

Nesta perspectiva, a PEC 184/2007%%, dispondo sobre as policias judiciarias da
Uni&o e dos Estados, inclui um artigo versando sobre essas ingtituicdes ndo mais como

0rgéos da seguranca publica, mas como institui¢gdes essenciais a Justica:

Art. 135-A. A Policia Judici&ria é instituicdo autbnoma e perma-
nente, essencial a Justica, incumbindo-lhe privativamente, além das
atribuicdes previstas em lei, a investigacdo criminal e as demais funces
de repressdo as infragdes penais, exceto as militares, e especiamente:

| —instaurar e processar o inquérito penal, presidido privativamente
por delegado de policia;

Il — colher e formalizar as provas e indicios necessarios a demon-
stragdo da materialidade, autoria e circunstancias juridicamente rel evantes
e relacionadas aos fatos sob investigacao;

Il — aidentificacdo civil e crimina;

IV — representar pel as medidas processuais penais aplicaveis afase
investigatéria que dependam de decisio judicial;

V — plangiar, coordenar e redlizar agcBes de inteligéncia policial,
operacdes, diligéncias, intimacbes, interrogatérios, depoimentos, acarea-
¢Oes, reconhecimentos, exames de local de crime e de corpo de delito,
apreensdo de coisas, documentos, valores, objetos, armas e instrumentos
relacionados as investigagtes, conducdo e detengdo coercitiva de pessoas,
lavratura de auto de prisdo em flagrante e de termo circunstanciado, repro-
ducdo simulada dos fatos, dentre outros procedimentos legais necessarios
aelucidacdo daverdadered e a efetiva aplicacdo dalei penal;

VI — redlizar pericias, estudos técnico-cientificos, pesquisas e es-
tatisticas no cumprimento de suas finalidades institucionais.

3% Autoria do Deputado Laerte Bessa (PMDB/DF). Apresentada em 31 out. 2007.
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§ 1°. A Policia Judiciéria é assegurada autonomiafuncional, administrativa
e financeira, cabendo-lhe, observado o disposto no art. 169, propor ao
Poder Legislativo a criag8o, remuneracdo e extingdo de seus cargos e
servicos auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de
provas e titulos e os planos de carreira.

§ 6°. Os recursos orcamentarios destinados a Policia Judici aria ser-lhe-&o
repassados até o dia vinte de cada més, vedado o contingenciamento que
afete a sua mantenca.

Na justificacgo da proposicéo legidativa, os deputados subscritores ressaltaram que
os organismos de policia judici&ria carecem de um arcabouco legal protetor, semelhante
aguele que resguarda magistrados e membros do Ministério Pablico. Dizem os legidladores
gue a vinculacdo da policia com o Poder Executivo € nociva e ndo € incomum ingeréncias
indevidas em certas investigagdes ou ordens voltadas a exacerbacdo das agdes policiais con-
tra aguel es que se opdem ao governo.

Apontam os congressi stas na justificativa da PEC 184/2007 que a submissdo da pol-
iciajudiciariaao governante pode vir aacarretar pelo menostrés defeitos. primeiro, em mui-
tos casos ela se vé compelida a ndo investigar eventuais infracdes penais cometidas por seu
chefe maior que governa o Poder Executivo; segundo, por vezes, ela enfrenta obstaculos
guase intransponiveis ao tentar investigar os amigos daquele chefe; por fim, pode servir
como uma potente arma do chefe do Executivo contra 0s seusinimigos, por isso reclamando
autonomia nos moldes do Ministério Publico e do Poder Judiciario, mas com regramento
nacional em sede constitucional, uniformizando seu tratamento e conferindo verdadeira
identidade.

Quanto areforma das policias no ponto gque se refere a estruturacdo da carreira, ver-
ificam-se proposi¢des, especia mente no Senado Federal, que versam sobre a carreira Unica.
A PEC 51/2013° faz exigéncia de carreira tinica por instituicdo policial, justificando que a
existéncia de duplicidade de carreiras com estatura distinta, nas diversas institui¢des poli-
ciais, € reconhecidamente causadora de graves conflitos internos e ineficiéncias, registrando
gue medida de propor carreira unica por instituicdo policial ndo é incompativel com o

principio hierarquico ou com o estabelecimento de gradacdo interna a carreira, que permita

356 Autoria do Senador Lindbergh Farias (PT/RJ) e outros. Apresentada em 24 set. 2013. Prop&e a seguinte
redagdo: “Art. 144-A. A seguranca publica serd provida, no &mbito dos Estados e Distrito Federal e dos mu-
nicipios, por meio de policias e corpos de bombeiros. [...] 8 2°. Todo 6rgéo policial devera se organizar por
carreira Unica”. “Art. 8°. Os servidores integrantes dos érgaos que forem objeto da exigéncia de carreira unica,
prevista na presente Emenda a Constituicdo, poderdo ingressar nareferida carreira, mediante concurso interno
de provas e titulos, na forma da lei”.
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a ascensao do profissional, mediante adequada capacitacéo e formac&o, a partir de instru-
mentos meritocréticos.

JaaPEC 73/2013%7, também em tramitac&o no Senado, propde ainstitui¢éo de car-
reira Gnica na Policia Federal®®, objetivando alterar a estrutura da carreira policial federal
que, segundo consta na justificativa da proposi¢cdo do parlamentar, atualmente € cindidaem
duas, sendo a primeira composta pel os cargos de delegado e perito, mais bem remunerada e
com atribuicdes e responsabilidades de maior porte hierérquico, enquanto a segunda € com-
posta pelos cargos de agente, escrivao e papiloscopista. Faz-se referéncia a Policia Rodo-
viaria Federal que é estruturada nos moldes de carreira Unica.

Na Camara dos Deputados algumas propostas versam sobre essatematica dacarreira
Unica, sobressaindo-se: a PEC 89/2015%° que propde a estruturacio da Policia Federal em
carreira Gnica e a PEC 361/2013%%° que também propde a carreira Ginica, mas inicialmente
apenas para a Policia Federal, de modo que esta funcionaria como um laborat6rio no qual
todos 0s novos parametros seriam estabel ecidos e testados, podendo servir de modelo para
0s demai's 6rgaos da seguranca publica.

Outro ponto especifico sobre reforma das policias é o recorrente tema da competén-
cia policial de Municipios. Neste ponto, na Camara dos Deputados existem dezenas de

Propostas de Emenda a Constituic&o: PEC 95/1995, cria a policia municipal*®, enquanto a

357 Autoria do Senador Anibal Diniz (PT/AC) e outros. Apresentada em 4 dez. 2013.

3% Redagio proposta: “Art. 144. § 1°. A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado
e mantido pela Uni&o e estruturado em carreira Unica, destina-se a: [...]".

359 Autoriado Deputado Hugo Legal (PROS/RJ). Apresentadaem 9 jul. 2015. Tramitacdo em conjunto, apen-
sada a PEC 430/2009.

360 Autoria do Deputado Otoniel Lima (PRB/SP). Apresentada em 3 dez. 2013. Redagio proposta: “Art. 144,
§ 1°-A. A lei dispora sobre a carreira do policial federal, de nivel superior, tipica e exclusiva de Estado, com
ingresso aravés de provas e ou de provas e titulos, sempre no padréo inicial da classe inicial, devendo ser
organizada de acordo com as seguintes diretrizes: | — existéncia de carreirade cargo Unico, de natureza policial
com atribuictes e fungdes superiores: de policiainvestigativa e judiciaria, de policia operacional e administra-
tiva, e policiatécnico-cientifica; || — acarreiraseraorganizadaem, pelo menos, quatro classes, que componham
um total de 14 padrdes a serem cumpridos durante os 17 anos iniciais da carreira, com promocao entre as
classes e progresso entre padrdes, seguindo critérios meritocréticos e de antiguidade; |11 — a diferenca entre o
valor dos vencimentos dos padrfes inicial e final da carreira nica ndo podera ser superior a 20% da maior
remuneracdo, devendo ser preservados os direitos de inativos e pensionistas da carreira policial federal a esses
novos parémetros; |V — os ocupantes dos atuais cargos da carreira policial federal ingressardo nanovacarreira,
em suas classes e padroes, por meio de enquadramento, ficando facultada a opgado, de formairretratavel, para
Se manterem nos cargos atuais que ocupam, que passardo a constituir cargos em extingdo ou serem reaproveit-
ados em outros érgéos, nos termos da lei; V — fica assegurado aos servidores publicos inativos e pensionistas
dos atuais cargos da carreira Unica policial federal, os proventos e pensdes devidas ao padréo correspondente
ao da nova carreira, vedada qualquer reducdo salarial, naformadalei; VI — as fungdes de chefia e comission-
adas serdo classificadas e exclusivamente ocupadas por membros da carreirapolicial federal que desempenham
atribuigdes correspondentes de natureza policial superior, seguindo critérios meritocréticos e de antiguidade
nas especialidades: de policiainvestigativa e judiciaria, de policia operacional e administrativa ou policia téc-
nico-cientifica”.

361 Autoria do Deputado Fernando Zuppo (PDT/SP). Apresentada em 16 mai. 1995. Tramitac&o em conjunto,
apensada a PEC 534/2002.
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PEC 247/1995 torna as guardas municipais forcas auxiliares de seguranca publica.®? Ja a
PEC 343/1996 atribui as guardas municipais atuacdo como forcas complementares dos
6rgdos de seguranca publica.®®® A PEC 409/1996 prevé que 0s municipios com mais de
duzentos mil habitantes assumirdo as Policias Civis e Militares.3* Neste sentido, a PEC
514/1997 propde que as guardas municipais possam exercer fungdes de seguranca publica
da competéncia dos Estados, na forma fixada em lei estadual.>® Pela PEC 613/1998, as
guardas municipais poderiam, mediante convénio com a policia estadual, reaizar comple-
mentarmente agdes de policia ostensiva e de preservacio da ordem publica 3%

A PEC 87/1999 prop6e que os municipios que sediem as capitais estaduai s € 0s mu-
nicipios com populacdo superior aum milhdo de habitantes poder&o constituir Policias M u-
nicipais, destinadas & protecdo de seus bens, servicos e instalagdes.®’ Ja a PEC 124/1999
cria as Policias Civis Municipais, organizadas em territorios de bairros ou distritos e
dirigidas por delegados comunitérios eleitos quadrienalmente pela populagdo local®%, en-
quanto que a PEC 154/1999 prevé que a seguranca publica das cidades com mais de dois
milhdes de habitantes sera atribuicio da autoridade municipal .%°

De outra forma, a PEC 240/2000 propde que 0s municipios com mais de duzentos
mil habitantes assumirdo as Policias Civis e Militares.>" Noutro sentido, a PEC 250/2000,
dispde que os municipios poderdo constituir guardas municipais as quais competiria, além

da protecéo dos bens, servicos e instalagdes do municipio, as fun¢des de policiajudiciariae

362 Autoria do Deputado Alexandre Ceranto (PFL/PR). Apresentadaem 24 out. 1995. Tramitagio em conjunto,
apensada a PEC 95/1995.

363 Autoria do Deputado Jorge Anders (PSDB/ES). Apresentada em 17 mar. 1996. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 95/1995.

364 Autoria do Deputado Regis de Oliveira (PFL/SP). Apresentada em 21 ago. 1996. Tramitagio em conjunto,
apensada a PEC 95/1995.

365 Autoria do Poder Executivo. Apresentada em 3 set. 1997. Tramitagdo em conjunto, apensada a PEC
151/1995. Eis o texto proposto: “Art. 144, § 6°. Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destina-
das & protec@o de seus bens, servicos e instalactes, podendo, ainda, exercer fungbes de seguranca publica da
competéncia dos Estados, naforma fixada em lei estadual, assim como servigos de bombeiro”.

366 Autoria da Deputada Zulaié Cobra (PSDB/SP). Apresentada em 17 jun. 1998. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 151/1995.

367 Autoriado Deputado Wanderley Martins (PDT/RJ). Apresentadaem 25 ago. 1999. Tramitagio em conjunto,
apensada a PEC 534/2002.

368 Autoria do Deputado Félix Mendonga (PPB/BA). Apresentada em 30 set. 1999. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

369 Autoria do Deputado Rodrigo Maia (PFL/RJ). Apresentada em 10 nov. 1999. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

370 Autoria do Deputado Rubens Furlan (PPS/SP). Apresentada em 11 mai. 2000. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.
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aapuracao deinfragdes penais, concorrentemente com as Policias Civis, eapoliciaostensiva
e apreservacdo da ordem publica, concorrentemente com as Policias Militares. 3"

Por seu turno, a PEC 275/2000 acrescenta ao texto constitucional que 0s municipios
com mais de quinhentos mil habitantes poder&o organizar suas proprias policias, civil e mil-
itar, que terdo as mesmas competéncias previstas as Policias Civil e Militar estaduais®’?,
enguanto que a PEC 276/2000 prevé como 6rgéo da seguranca publicaas guardas municipais
dos municipios com populacdo igual ou superior a um milhdo de habitantes e, ainda, que
caberdo as guardas municipais as funcdes de policia judicidria e de apuracdo de infracdes
penais, exceto as militares, a policia ostensiva, a preservagéo da ordem publica, a guarda
penitenciaria e a execucdo das atividades de defesa civil, podendo tais municipios estabel e-
cerem e executarem, desde que ndo conflitante com as politicas de seguranca publica es-
tabelecidas pelo Estado e pela Unido, uma politica local de seguranca publica, incluindo
acOesrelativas ao sistema prisional, e firmar convénios, com a Unido e com os Estados, para
que os 0Orgaos federais e estaduais de seguranca publica atuem, subsidiariamente, na ex-
ecucdo das competéncias atribuidas as guardas municipais.3”

A PEC 280/2000 faculta que nos municipios com mais de duzentos mil habitantes as
Policias Civil e Militar poder&o, naformadalei municipal, estar subordinadas ao prefeito.3’
Ainda nesta perspectiva, a PEC 284/2000 torna as guardas municipais 6rgdos da seguranca
publica e lhes atribui a acdo de policia ostensiva e a preservacéo da ordem publica nos mu-
nicipios.®” Ja a PEC 291/2000, propde que nos municipios com mais de dois milhdes de
habitantes, de forma complementar a atuacéo das Policias Civil e Militar, competiriam as
guardas municipais as funcfes de policiajudiciaria e a apuracdo de infraces penais, exceto
as militares, e as agdes de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica, nos termos
delei federal 37

Ademais, a PEC 317/2000 faculta aos municipios com mais de qui nhentos mil hab-

itantes atribuirem atividades de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica as suas

371 Autoria do Deputado Ronaldo Vasconcellos (PFL/MG). Apresentada em 25 mai. 2000. Tramitagdo em
conjunto, apensada a PEC 87/1999.

872 Autoria da Deputada Luiza Erundina (PSB/SP). Apresentada em 3 ago. 2000. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

373 Autoria do Deputado Cunha Bueno (PPB/SP). Apresentada e 9 ago. 2000. Tramitagio em conjunto, apen-
sada a PEC 87/1999.

874 Autoria do Deputado Antonio Palocci (PT/SP). Apresentada em 10 ago. 2000. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

375 Autoria do Deputado Rubem Medina (PFL/RJ). Apresentada em 23 ago. 2000. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

376 Autoria do Deputado Mauro Benevides (PMDB/CE). Apresentadaem 5 out. 2000. Tramitagio em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.
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guardas municipais, assegurando-se para tanto a cooperacdo técnica e financeiradaUnido e
dos Estados®’’; a PEC 532/2002, prevé que as guardas municipais participagio nas agoes de
seguranga publica, no policiamento preventivo e ostensivo®’8; ja a PEC 534/2002, oriunda
do Senado Federal, altera o texto constitucional para prever que os municipios poderdo con-
stituir guardas municipai s destinadas a protecdo de suas popul agdes, além dos bens, servicos,
instal agdes e logradouros puiblicos municipais.3”® A PEC 49/2003 prevé que as guardas mu-
nicipais, nos termos de lel complementar federal, participardo nas agbes de seguranca pu-
blica, no policiamento preventivo e ostensivo.3

A PEC 537/2006 autoriza as guardas municipais, destinadas prioritariamente a
protecdo dos bens, servigos e instalagdes dos municipios, a colaborar, nos termos de lel es-
tadual, na execucéo de policiamento ostensivo, sob a coordenacéo da PoliciaMilitar, quando
e conforme convénio firmado com o Estado-membro®!; a PEC 584/2006 propde que as
guardas municipais das capitai s destinem-se também a protegdo das pessoas e do patriménio
privado, em harmonia com as atribuicdes das policias militares®?; ja a PEC 7/2007 visa
tornar as guardas municipais 6rgaos da seguranca publica e prevé que nas cidades com mais
de dois milhdes de habitantes, elas poder&o atuar no combate aos delitos de menor potencial
ofensivo sujeitos a apreciagao dos Juizados Especiais Criminais, bem como registrar as ocor-
réncias de transito urbano.3*

Damesmaforma, a PEC 430/2009 propde que 0s municipios poderdo constituir guar-
das municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos, instalacfes e a atividade com-
plementar de vigilancia ostensiva da comunidade, sendo esta ultima mediante convénio, sob
a coordenacdo do delegado de policia®®*, e, no mesmo sentido, a PEC 432/2009 dispde que
as guardas muni cipais serdo destinadas a atividade complementar de vigilancia ostensiva da

377 Autoriado Deputado Francisco Garcia (PFL/AM). Apresentada em 14 dez. 2000. Tramitagio em conjunto,
apensada a PEC 87/1999.

378 Autoria do Deputado Jodo Herrmann Neto (PPS/SP). Apresentada em 24 abr. 2002. Tramitagdo em con-
junto, apensada a PEC 534/2002.

37 Autoriado Senador Romeu Tuma (PFL/SP). Apresentada em 2 mai. 2002.

380 Autoriado Deputado Carlos Souza (PL/AM). Apresentadaem 7 mai. 2003. Tramitagdo em conjunto, apen-
sada a PEC 532/2002.

381 Autoria do Deputado Michel Temer (PMDB/SP). Apresentada em 12 abr. 2006.

382 Autoria da Deputada Juiza Denise Frossard (PPS/RJ). Apresentada em 28 nov. 2006. Tramitacdo em con-
junto, apensada a PEC 537/2006.

383 Autoria do Deputado indio da Costa (PFL/RJ). Apresentada em 14 fev. 2007. Tramitacdo em conjunto,
apensada a PEC 534/2002.

384 Autoria do Deputado Celso Russomanno (PP/SP). Apresentada e 5 nov. 2009.
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comunidade, sem qualquer previsdo no texto constitucional de convénio nem coor-
denacfio.3®

Jaa PEC 266/2013 cria as Policias Civis Municipais, organizadas em circunscricoes
e dirigidas por delegados eleitos quadrienalmente pela populagdo, incumbindo o policia-
mento ostensivo, preventivo e repressivo no ambito da circunscri¢do do municipio, 0 socorro
imediato a vitimas de crimes, a protecdo de testemunhas e pessoas ou locais, no interesse da
Justica ou da investigacéo policial, a manutencdo da ordem e da seguranca da coleti vidade
em sua Circunscricao e a atuacdo supletiva ou auxiliar as Policias Civil, Militar e Federal,
cabendo, em decorréncia, as Policias Militares a preservagédo da ordem publica no territorio
estadual quando os delitos tiverem repercussio intermunicipal .3

A PEC 127/2015 propde tornar as guardas civis municipais como Orgaos da se-
guranca publica, dispondo que nos termos de lei complementar poderdo exercer acOes de
policiamento ostensivo, sem prejuizo da atuacdo dos demais 6rgaos publicos na esfera de
suas competéncias.®®’ Por outro lado, a PEC 225/2016 cria as Policias Municipais como
Orgados permanentes, estruturados em carreira e subordinados aos seus respectivos prefeitos,
destinando-se, além do policiamento ostensivo e da manutencéo da ordem publica, também
a protecdo da populacdo, seus bens, servicos e instalagdes municipais, devendo, pois, lei
federal disciplinar acoordenac&o e oslimites entre as atribui¢des das Policias Militares e das
Policias Municipais.®® Além disso, a PEC 394/2017 acrescentainciso ao artigo 144 da Con-
stituicdo paraincluir as Policias Municipais entre 0s 0rgaos responsaveis pela preservacao
da ordem publica e daincolumidade das pessoas e do patriménio.3%

Por outro lado, no Senado Federal, também com o tema de competéncia policia mu-
nicipal, tramita a PEC 52/2009 que busca permitir as guardas municipais atuar no combate
ao crime organizado naregifo das fronteiras interestaduai s.3* Ja a PEC 40/2012 visa alterar
a Constituicéo para dar as guardas municipais o exercicio de atividades de policia ostensiva

nos limites definidos em convénio com os Estados.**! Em outra perspectiva, a PEC 51/2013

385 Autoria dos Deputados Marcelo Itagiba (PMDB/RJ), Celso Russomanno (PP/SP), Capitdo Assumcio
(PSB/ES) e outros. Apresentada em 11 nov. 2009. Tramitagdo em conjunto, apensada a PEC 430/2009.

386 Autoria do Deputado Félix Mendonga Jinior (PDT/BA). Apresentada em 14 mai. 2013. Tramitagio em
conjunto, apensada a PEC 537/2006.

387 Autoria dos Deputados Reginaldo Lopes (PT/MG) e Rosangela Gomes (PRB/RJ). Apresentada em 9 set.
2015. Tramitag@o em conjunto, apensada a PEC 430/2009.

388 Autoria do Deputado Moses Rodrigues (PMDB/CE). Apresentada em 31 mai. 2016. Tramitagdo em con-
junto, apensada a PEC 266/2013.

389 Autoria do Deputado Deoclides Macedo (PDT/MA). Apresentada em 14 dez. 2017. Tramitagdo em con-
junto, apensada a PEC 266/2013.

3%0 Autoriado Senador Marcelo Crivella (PRB/RJ). Apresentada em 5 nov. 2009. Tramitagdo em conjunto.
391 Autoriado Senador Armando Monteiro (PTB/PE). Apresentadaem 11 jul. 2012. Tramitag&o em conjunto.
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prevé que o municipio poderd converter sua guarda municipal em Policia Municipa, medi-
ante ampla reestruturacdo e adequado processo de qualificacdo de seus profissionais, con-

forme parémetros estabel ecidos em lei 3%

4.2  Justicacriminal

Algumas sugestBes envolvendo a justica criminal sdo apresentadas como solugdes
também para o problema da seguranca publica, donde ressai aguelas que versam sobre 0s
instrumentos de investigag@o criminal, notadamente o inquérito e o termo circunstanciado.
Neste sentido, na Camara dos Deputados a PEC 7/2007 propde ingtituir o juizado de in-
strucdo criminal, presidido por juiz togado, para apurar, com o auxilio dos 6rgaos da policia
judiciéria, asinfracOes penais definidas em lei, e, igualmente, atribui as Policias Militares o
registro e lavratura do termo circunstanciado das ocorréncias de infragdes penais de menor
potencial ofensivo.3%

No mesmo sentido, a PEC 89/2015 propde criar os juizados de instrucdo e garantias,
como 6rgaos do Poder Judiciario, providos por juizes de instrucéo e garantias, incumbidos
dainstrucéo probatoria e do controle judicial dos procedimentos investigatorios criminais.
Transforma-se, assim, o cargo de delegado de policia, ficando desmembradas as funcdes de
natureza juridica e de natureza policia do cargo, cujos integrantes deverdo optar, no prazo
legal, entre 0 novo cargo de juiz de instrucdo e garantias e a permanéncia no 6rgéo policial
de origem, em carreira estritamente policial, na classe ou categoria mais elevada, destituida
de funcgdes de natureza juridicaou judicial, visto que os cargos das carreiras policiais seriam
de natureza estritamente técnica ou técnico-cientifica, destituidos de capacidade postul atéria
ou judicial 3%

Ademais, convém ressaltar que outras proposi¢des legidativas, diversas da Proposta
de Emenda a Constitui¢do, tramitam na Camara dos Deputados e no Senado Federal are-
speito dessa tematica, que ndo sdo declinadas de forma minudente neste estudo em funcéo
do recorte tematico-metodol 6gi co voltado para as indicaces de alteracdo do texto constitu-
cional de 1988 e ndo do Codigo de Processo Penal.

392 Autoria do Senador Lindbergh Farias (PT/RJ). Apresentada em 24 set. 2013. Tramitagdo em conjunto.

39 Autoria do Deputado indio da Costa (PFL/RJ). Apresentada em 14 fev. 2007. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 534/2002.

394 Autoria do Deputado Hugo Leal (PROS/RJ). Apresentada em 9 jul. 2015. Tramitagdo em conjunto, apen-
sada a PEC 430/2009.
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Quanto a alteracdo de progressdo de regime, em relacdo as propostas de alteracdo da
Constituicdo, observa-se na Camara dos Deputados a tramitacio da PEC 364/2009° e da
PEC 28/2015% que propdem o cumprimento da penaem regime integralmente fechado pela
prética dos crimes de tortura, tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, terrorismo e os
definidos como crimes hediondos. Ja a PEC 368/2017%° acrescenta um parégrafo ao artigo
5° dispondo que o condenado por crime a que se refere o inciso X LI113%, quando praticado
contra autoridade ou agente descritos nos arts. 142 e 144 da Constituicdo, no exercicio da
funcdo ou em decorréncia dela, ou contra seu conjuge, companheiro ou parente consan-
guineo atéterceiro grau, em razéo dessa condi¢ao, ndo farajus a progressao de pena, devendo
cumpri-laintegralmente em regime fechado.

Vale destacar, igualmente, que véarias outras proposicoes legidativas, diversas da
Proposta de Emenda a Congtituicdo, tramitam na Camara dos Deputados a respeito dessa
temética, que ndo sdo declinadas de forma minudente neste estudo em funcdo do recorte
temético-metodol 6gico voltado para as indicagdes de alteracdo do texto constituciona de
1988.

4.3  Controle da palicia e da seguranca publica

O tema do controle da policia e da seguranca publica também encontra propostas
legidativas para dteracdo das normas congtitucionais, destacando-se tanto a criacdo de um
Conselho nacional quanto de ouvidoria. Desta maneira, vislumbram-se na Camara dos Dep-
utados quatro proposicdes neste sentido. A PEC 281/1995 prop8e 0 acréscimo de um pa-
ragrafo ao artigo 144 dispondo que o controle externo da atividade policia seraexercido por
um colegiado composto por integrantes do Ministério Publico, da Policia e da Ordem dos
Advogados do Brasil.>®

Ja a PEC 381/2009 cria o Conselho Nacional de Policia, inspirado nos Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico, sendo basicamente responsavel pelo controle

3% Autoriado Deputado Valtenir Pereira (PSB/MT). Apresentada em 14 mai. 2009.

3% Autoria do Deputado Alberto Fraga (DEM/DF). Apresentada em 4 mai. 2015. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 364/2009.

397 Autoria do Deputado Alberto Fraga (DEM/DF). Apresentada em 11 out. 2017. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 364/20009.

398 «<Art. 5°, XLIII - alei considerara crimesinafiancaveis e insuscetiveis de gracaou anistiaa préticadatortura,
o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles
respondendo os mandantes, os executores e 0s que, podendo evita-los, se omitirem”.

399 Autoriado Deputado Euripedes Miranda (PDT/RO). Apresentadaem 6 dez. 1995. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 59/1995.
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da atuacdo administrativa, funcional e financeira das Policias Federal, dos Estados e do Dis-
trito Federal, com um colegiado composto por magistrados, membros do Ministério Publico,
advogados, cidadaos representantes da popul acéo e del egados das Policias Federal, dos Es-
tados e do Distrito Federal, de modo a propiciar, segundo o legislador proponente, a
necessaria autonomia, independéncia e imparciaidade para o exercicio com eficaciado con-
trole externo daatividade policial .*® Segundo areferida Proposta de Emenda a Constituigzo,

0 Conselho Naciona de Policiateria as seguintes atribuicoes:

N O S

§ 1°. Compete ao Conselho Naciona de Policiao controle daatuagdo
administrativa, funcional e financeira das Policias Federal, dos Estados e
do Distrito Federal, cabendo-lhe;

| — zelar pelaautonomiafunciona dos delegadosdepolicia, podendo
expedir atos regulamentares, observados a legislagdo vigente, no ambito
de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

Il — zelar pela observéancia do art. 37, desta Congtituicdo, e apreciar,
de oficio ou mediante provocacdo, a legalidade dos atos administrativos
praticados pel os integrantes das Policias Federal, dos Estados e do Distrito
Federa, podendo descongtitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se
adotem as providéncias necess&rias a0 exato cumprimento da lei, sem
prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas,

I11 — receber e conhecer das reclamagdes contraintegrantes das Pol-
icias Federal, dos Estados e do Distrito Federal, inclusive contra seus
servicos auxiliares, sem prejuizo da competéncia disciplinar das Cor-
regedorias da respectiva ingtituicdo, podendo avocar processos discipli-
nares em curso e aplicar as penalidades administrativas previstas no Estat-
uto repressivo da Instituicao;

IV — rever, de oficio ou mediante provocagao, os processos discipli-
nares dos integrantes das Policias Federal, dos Estados e do Distrito Fed-
eral, julgados hd menos de um ano;

V — elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar
necessarias sobre a situagdo das Policias no Pais e das atividades do Con-
selho, o qual deveintegrar amensagem previstano art. 84, XI;

VI — exercer o controle externo da atividade policid;

VIl —julgar, em Ultimainstancia, os recursos contra decisdes admin-
istrativas adotadas no ambito das instituicdes policiais.

Por outro lado, a PEC 430/2009 propde a criagdo de um Conselho Nacional de Se-
guranca Publica para o exercicio do controle da atividade funcional, administrativa e finan-
ceira dos Orgéos relacionados no artigo 144, composto de vinte membros nomeados pelo
Presidente da Republica, depois de aprovada a escol ha pela mai oria absol uta do Senado Fed-
eral, para mandato de dois anos, admitida uma recondugao.***

400 Autoria do Deputado Regis de Oliveira (PSC/SP). Apresentada em 24 jun. 2009.
401 Autoria do Deputado Celso Russomanno (PP/SP). Apresentada em 5 nov. 2009.
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Além disso, a PEC 127/2015, oriunda da Comissdo Parlamentar de Inquérito desti-
nada a apurar as causas, razfes, consequéncias, custos sociais e econdémicos da violéncia,
morte e desaparecimento de jovens negros e pobres no Brasil (CPIJOVEM)*%, propde, por
conseguinte, através da inclusdo de um paragrafo no artigo 144, a criagdo do Conselho
Nacional de Policia com a organizacdo e as atribui¢des em lei, atuando de maneira descen-
tralizada nos Estados e no Distrito Federal, sem prejuizo da competéncia do Ministério PU-
blico e da competéncia disciplinar e correcional da ingtituicdo, exercendo o controle da
atuacdo administrativa, financeira e funcional da policia e dos seus membros, sendo com-
posto de um terco de representantes dos governos federal, estadual e do Distrito Federal, um
terco de representantes de entidades de trabalhadores policiais e um tergo de entidades e
organizacOes da sociedade civil, cuja finalidade sgja relacionada com as politicas de se-
guranca publica, aém de um representante do Ministério Publico, um do Poder Judiciério e
um da Ordem dos Advogados do Brasil.

Ademais, amesma PEC 127/2015 também prevé que leis da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal criaréo ouvidoriasde policia, competentes parareceber elogios, reclamacdes
e dentncias de qualquer interessado relacionadas a membros ou 6érgéos da policia, com
atribuicéo de representar diretamente ao Conselho Nacional de Policia, aém de outras in-
stancias.

No Senado Federal, a PEC 51/2013%® propde que o controle externo da atividade
policial seraexercido, paralelamente ao disposto no artigo 129, inciso VI, por meio de Ouvi-
doria Externa, constituida no ambito de cada 6rgéo policia, dotada de autonomia orcamen-
tariae funcional, incumbida do controle da atuacéo do 6érgéo policia e do cumprimento dos
deveres funcionais de seus profissionais.

A PEC traz as seguintes atribuic¢des par a Ouvidoria Externa: requisitar esclarecimen-
tos do 6rgéo policial e dos demais 6rgdos de seguranca publica; avaliar a atuagdo do 6rgéo
policial, propondo providéncias administrativas ou medidas necessérias ao aperfeicoamento
de suas atividades; zelar pelaintegracdo e compartilhamento de informagdes entre os érgéos
de seguranca publica e pela énfase no carédter preventivo da atividade policial; suspender a
prética, pelo 6rgdo policial, de procedimentos comprovadamente incompativeis com uma
atuacdo humanizada e democrética dos 6rgaos policiais; receber e conhecer das reclamagoes

contra profissionaisintegrantes do 6rgdo policial, sem prejuizo da competénciadisciplinar e

402 qubscrita pelos Deputados Reginaldo Lopes (PT/MG) e Rosangela Gomes (PRB/RJ). Apresentada em 9
set. 2015. Tramitagdo em conjunto, apensada a PEC 430/20009.
403 Autoriado Senador Lindberdh Farias (PT/RJ). Apresentada em 24 set. 2013. Tramitagdo em conjunto.
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correcional das instancias internas, podendo aplicar san¢bes administrativas, inclusive a
remocao, a disponibilidade ou ademissdo do cargo, assegurada ampla defesa; representar ao
Ministério Publico, no caso de crime contra a administracéo publica ou de abuso de autori-
dade e elaborar anualmente relatério sobre a situacdo da seguranca publica em sua regi&o,
sobre a atuacdo do 6rgdo policial de sua competéncia e dos demais 6rgéos de seguranca
publica, bem como sobre as atividades que desenvolver, incluindo as denuncias recebidas e
as decisbes proferidas.

Nesse diapasdo, prevé areferida PEC 51/2013 que a Ouvidoria Externa sera dirigida
por Ouvidor-Geral, nomeado entre cidaddos de reputaco ilibada e notéria atuacdo na &rea
de seguranca publica, ndo integrante de carreirapolicial, para mandato de dois anos, vedada
gual quer reconducéo, pelo Governador do Estado ou do Distrito Federal, ou pelo Prefeito,
conforme o caso, a partir de consulta publica, garantida a participacdo da sociedade civil,

inclusive na apresentagcdo de candidaturas, naformadale.

4.4  Financiamento da seguranca publica

Acerca das propostas de alteracdo da Constituicdo a respeito do tema do financia-
mento da seguranca publica, sobressai na Camara dos Deputados a PEC 395/2017, oriunda
do Senado Federal®®, visando instituir, no ambito do Poder Executivo Federal, o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Seguranca Publica, a ser regulado por lei complementar,
cujo objetivo € o aprimoramento das atividades de seguranca publica desempenhadas pel os
Estados e pelo Distrito Federal.

O Fundo Naciona de Desenvolvimento da Seguranca Publica terd Conselho Consul-
tivo e de Acompanhamento, com execucdo financeira realizada mediante a transferéncia de
recursos aos Estados e ao Distrito Federal, sendo tal Fundo fiscalizado pelo Tribunal de
Contas da Uni&o e pelos 6rgdos de controle interno.

As fontes de receita previstas para 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Se-
guranca Publica sdo: a parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos indus-
trializados referente as industrias de armamento e materia bélico; a parcela do produto da
arrecadacdo do imposto de exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionali-

zados, referente a armamentos e material bélico; 50% dos val ores apurados em | eil 8es judi-

404 Autoria do Senador Jodo Capiberibe (PSB/AP). Apresentada em 9 mai. 2012. Aprovada em dois turnos e
encaminhada & Cémara dos Deputados em 14 dez. 2017.
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ciaisde bense mercadoriasde origemiilicita, oriundos do crime em geral ; dotagdes orgamen-
tarias; doactes que forem feitas em favor do Fundo; e outras receitas, a serem definidas na
regulamentac&o do Fundo.

Com efeito, os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Seguranca PU-
blicaseriam destinados ao aparel hamento, remuneracéo, capacitacdo eintegracéo dos 6rgéos
de seguranca publicados Estados e do Distrito Federal, visando a mel horia de suas condi¢es
de atuacdo. Neste sentido, os critérios de distribuicdo dos recursos, a serem determinados
em lei complementar, considerariam 0s seguintes aspectos: os indicadores de violéncia em
cada ente federado; o percentua dos alunos matriculados na educagéo basica em relacéo a
populacdo do ente federado; o nivel de aparelhamento e o quantitativo das forcas de se-
guranca publica do ente federado em relacdo a respectiva populacdo; as remuneracdes dos
integrantes das corporagdes das Policias Civis e das Policias Militares, com atribuicéo de
valoracdo positiva as médias remuneratérias mais atas, de modo a destinar, por este
parémetro, mais recursos as unidades da Federagdo que melhor remunerem seus profission-
ais.

Nos casos de emprego das Forcas Armadas em apoio a seguranca publica ou em
operacdes de garantiadalei e da ordem, haveria transferéncia de recursos para 0 Ministério
da Defesa, conforme as necessidades. Por conseguinte, alterar-se-ia também o artigo 167,
inciso 1V da Constituicdo para vedar a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou
despesa para 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Seguranca Publica.

A par disso, tramita ainda na Camara dos Deputados a PEC 454/1997 que altera o
artigo 144 paracriar o Fundo Nacional de Seguranca Publica, constituido por 5% dasreceitas
correntes liquidas da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sendo facil-
itado aos Municipios firmar convénios para a transferéncia direta dos recursos para o Corpo
de Bombeiros, Policias Civil e Militar locais.*® Também a PEC 395/2001 prevé a ma-
nutencdo, pela Unido, de Fundo Nacional de Seguranca Publica, mas sem declinar as fontes
de receita.*%

A PEC 27/2007 altera artigos da Constituicdo para dispor sobre a destinacéo de re-
cursos a érea de seguranca, em especial a acdes preventivas da criminalidade e da violéncia,
acrescentando, no artigo 159 previsdo de que a Unido entregara do produto da arrecadacéo

dosimpostos previstos nos artigos 153 e 154, inciso |, subtraidos os valores a que se referem

405 Autoria do Deputado Anténio do Valle (PMDB/MG). Apresentada em 13 mar. 1997.
406 Autoria do Deputado Nelson Pellegrino (PT/BA). Apresentada em 9 ago. 2001. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 454/1997.
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osincisos| alll do artigo 159, 10% aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao
numero de habitantes, para aplicacdo em seguranca, assegurada a prioridade as acbes de
prevencao da criminalidade e da viol éncia.*%’

De outra feita, a PEC 435/2009 acrescenta dispositivo a Constituicdo para dispor
sobre a criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Sistema de Seguranca PU-
blica (FMDSSP), cujos recursos seriam destinados exclusivamente as acfes e politicas de
seguranca publica, sendo que a Uni&o aplicaria anualmente nunca menos de 10% e os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, percentual equivalente a taxa de homicidios, por
cem mil habitantes, divulgada pelo Ministério da Justica, referido ao segundo ano imedi-
atamente anterior, limitado o minimo de 12%. O recebimento das parcelas de recursos do
Fundo estaria condicionado ao efetivo cumprimento pelos entes federados do respectivo
plano de seguranca publica, segundo metas estabelecidas nalei e em observancia ao disposto
no plano plurianual, lei orcamentéria anual e lei de diretrizes orcamentéarias.*® Ja a PEC
420/2014 inclui um parégrafo ao artigo 144 da Constituicéo dispondo que a Unido aplicara,
anualmente, um minimo de 5% do Orcamento Geral da Unido para o financiamento das
acOes e servicos publicos de seguranca.*®

Em outra perspectiva, a PEC 440/2014 institui, no &mbito do Poder Executivo Fed-
eral, o Fundo Nacional de Investimento, Manutencéo e Desenvolvimento da Seguranca PU-
blica (FUNDESP) que vigoraria pelo prazo de quinze anos e teria por finalidade viabilizar a
mel horia das condi¢des da seguranca publica nas unidades federadas, mediante o aporte de
recursos da Uni&o (3% do produto da arrecadacéo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza, sobre produtos industrializados e outros impostos que venham a ser cria-
dos). Os recursos do Fundo Nacional de Investimento, Manutencdo e Desenvolvimento da
Seguranca Publica (FUNDESP), previsto na PEC 440/2014, destinar-se-iam a0 aparel-
hamento, qualificacéo e remuneracéo das forcas de seguranca publica dos Estados e do Dis-
trito Federal, cuja distribuicio observaria a proporcionalidade da populagio dos Estados.*1°

A PEC 19/2015 assegura que a Unido aplicarg, anualmente, e pelo periodo de dez
anos, a contar da promulgacdo da Emenda, um minimo de 5% da receita corrente liquida

para o financiamento das despesas com seguranca publica, incluidas as somas dos gastos

407 Autoria do Deputado Rodrigo de Castro (PSDB/MG). Apresentada em 28 mar. 2007.

408 Autoria do Deputado Vital do Régo Filho (PMDB/PB). Apresentada em 17 nov. 2009. Tramitagdo em
conjunto, apensada a PEC 454/1997.

409 Autoria do Deputado Heuler Cruvinel (PSD/GO). Apresentada em 16 jul. 2014. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 158/2012.

410 Autoria do Deputado Pauderney Avelino (DEM/AM). Apresentada em 11 dez. 2014. Tramitagio em con-
junto, apensada a PEC 63/2011.
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diretos e transferéncias.*!* Enquanto a PEC 42/2015 estabelece a destinagio de 2% da arre-
cadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos indus-
trializados para o Fundo Constitucional da Seguranca Publica, cujadistribuicdo dos recursos
entre os Estados sera regulamentada em lei complementar de acordo com os critérios de
distribuic&o do Fundo de Participag3o dos Estados.**2

Por outro lado, a PEC 156/2015 institui o Fundo Nacional de Aprimoramento dos
Servicos de Seguranca Publica (FUNASESP) cuja execucdo financeira dos recursos seria
procedida mediante a transferéncia de recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mu-
nicipios, compondo o montante: a parcelado produto da arrecadacdo do imposto de produtos
industrializados, referente asindustrias produtoras de armamento e material bélico; aparcela
do produto da arrecadacdo do imposto sobre operacdes rel ativas a circulacéo de mercadorias
e sobre prestagdes de servicos de transporte i nterestadual e intermunicipa e de comunicagdo
referente as empresas de seguranca privada; 10% da arrecadacéo por qualquer ente federa-
tivo das compensacfes financeiras pela exploragdo de petréleo ou gas natural, de recursos
hidricos parafins de geracdo de energia el étrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva; 50% dos
valores arrecadados em decorréncia do pagamento de fiangas, oriundas de crime em gerdl;
dotacBes orcamentérias consignadas a seu favor pelo Ministério da Justica; doagdes, de
qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do exterior realizadas em seu
favor; 10% da receita bruta oriunda de crimes de corrupcéo recuperados pelos 6rgaos de
fiscalizag&o e controle; 10% do valor dos crimestipificadosnalLei n°8.137, de 27 de dezem-
bro de 1990; outras receitas, a serem definidas na regulamentac&o do referido Fundo.*'3

Além disso, dispde areferida PEC 156/2015 que os critérios de distribui¢éo do Fundo
Nacional de Aprimoramento dos Servicgos de Seguranca Publica (FUNASESP) deveralevar
em consideracdo o numero de efetivo policial e os indicadores de violéncia de cada ente
federado, destinando-se ao aparelhamento, pagamento de pessoal, capacitacdo e integracao
dasforcas de seguranca publicada Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

41 Autoria do Deputado Fabio Sousa (PSDB/GO). Apresentada em 9 abr. 2015. Tramitagdo em conjunta,
apensada a PEC 440/2014.

412 Autoria do Deputado Jilio Cesar (PSD/P!). Apresentada em 13 mai. 2015. Tramitagio em conjunto, apen-
sada a PEC 440/2014.

413 Autoria do Deputado Cabo Sabino (PR/CE). Apresentada em 14 out. 2015. Tramitagdo em conjunto, apen-
sada a PEC 440/2014.
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Ja4 a PEC 182/2015 propde que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
aplicardo, anuamente, nunca menos que 10% da receita resultante de impostos, com-
preendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento das acbes e
servicos de seguranca publica.**4

Nesta mesma perspectiva, a PEC 228/2016 prevé ainclusdo de dispositivo no artigo
144 para determinar a aplicacdo de recursos minimos pela Unido em seguranca publica, es-
pecificamente o minimo de 2% cal culados sobre a receita corrente liquida do respectivo ex-
ercicio financeiro, dispondo ainda que lei complementar a ser reavaliada pel 0 menos a cada
cinco anos estabel ecerd os critérios de rateio dos recursos da Uni&o, vinculados a seguranca
publica, destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios, e dos Estados, desti-
nados a seus respectivos municipios, objetivando a progressiva reducéo das disparidades
regionais, frisando que os recursos destinados as acdes ou aos 0rgaos de seguranca publica
n&o serdo objeto de quaisquer formas de limitagdo de empenho e movimentacado financeira
ou de desvincul agdo.*™®

No Senado Federal, a PEC 118/2011 acrescenta o inciso XI1 ao artigo 167 da Con-
stituicéo paravedar o contingenciamento dos recursos orgamentérios destinados afundos de
apoio a projetos nas areas de seguranca publica e de prevencdo a violéncia.*'® Ja a PEC
26/2012 da mesma Casa legidativa, prevé disposicdo genérica no texto constitucional para
assegurar aaplicagdo de recursos minimos nas agdes e servicos de seguranca publicae dispor
sobre ainstituicéo de programa de val orizac&o e capacitacdo dos servidores policiais de se-
guranca publica, em percentual a ser fixado em lei.*’

Ainda sobre o tema do financiamento da seguranca publica, mas versando sobre a
remuneracdo e carga horéria dos servidores policiais, a PEC 413/2014, em tramitagdo na
Camara dos Deputados™8, propde a criagdo de fundo voltado & valorizago profissional e
desenvolvimento da seguranca publica com o objetivo de transferir recursos publicos fed-
erais a Estados, devendo a Unido transferir anualmente aos Estados, no minimo, 3% de sua
receita corrente liquida para o atendimento das despesas publicas.

De acordo com amesma Proposta, quando a transferénciafor voltada a remuneracéo

dos servidores policiais civis e militares, dos bombeiros militares, bem como os de carreira

414 Autoria do Deputado Walter Alves (PMDB/RN). Apresentada em 16 dez. 2015.

415 Autoriado Deputado Moses Rodrigues (PMDB/CE). Apresentadaem 1 jun. 2016. Tramitagdo em conjunto,
apensada a PEC 454/1997.

416 Autoria do Senador Pedro Tagues (PDT/MT). Apresentada em 30 nov. 2011.

417 Autoria da Comiss3o de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa. Apresentada em 30 mai. 2012.

418 Autoria do Deputado José Augusto Maia (PROS/PE). Apresentada em 29 mai. 2014. Tramitagdo em con-
junto, apensada a PEC 63/2011.
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dos estabelecimentos penais, fica condicionada ao atendimento dos seguintes principios e
condic¢des por parte dos Estados. adocdo de pisos salariais regionais; destinagdo de recursos
proprios, comprovacao do aperfeicoamento da gestéo na area da seguranca publica e do
atingimento progressivo de metas ou resultados, a serem definidos em lei complementar,
voltados areducéo da viol éncia e da criminalidade em cada unidade da Federagéo; estabel ec-
imento de planos de carreira para os servidores civis e os militares, os quais prevejam pro-
gressividade funcional com base na val orizacao profissional e capacitacao periodica; fixacdo
da remuneracdo dos servidores civis e dos militares integrantes dos 6rgaos de seguranca
publica; estabel ecimento de quantitativo minimo de policiais em efetivo exercicio na ativid-
ade fim dos 0rgdos de seguranca; e aprimoramento logistico e melhoria das condigdes de
trabalho.

Especificamente quanto ao tema da remuneracéo e carga horéria dos servidores da
seguranca publica, verifica-se, na Camara dos Deputados, a PEC 549/2006 que acrescenta
dispositivo sobre regime constitucional peculiar dos delegados de policia, organizados em
carreirano qual o ingresso depende de concurso publico de provas e titulos, com a partici-
pacdo da Ordem dos Advogados do Brasil, admitido o provimento derivado naformadalei,
sendo remunerados de acordo com o disposto no artigo 39, 8 4° e o subsidio daclasseinicia
ndo serdinferir ao limite fixado para 0 membro do Ministério Publico que tenha atribuicéo
paraparticipar dasdiligéncias nafaseinvestigatoriacriminal, vedado o exercicio de qual quer
outra fung&o publica, exceto uma de magistério.**°

|gualmente, a PEC 300/2008 prevé que aremuneracdo dos servidores policiais inte-
grantes dos 6rgéos de seguranca publica serafixadanaformado 8§ 4° do artigo 39, sendo que
a das Policias Militares dos Estados ndo podera ser inferir a da Policia Militar do Distrito
Federal, aplicando-se também ao Corpo de Bombeiro Militar do Distrito Federal, no que
couber, extensiva aos inativos.*° Em exatos termos também é a PEC 425/2009, porém re-
ferindo as Policias Civis, dispondo que a remuneracdo destas ndo podera ser inferior a da
Policia Civil do Distrito Federal, estendendo-se aos inativos.*?

Ja a PEC 339/2009 prevé ateracdo constitucional para assegurar o direito ao adi-

cional noturno aos policiais militares, bombeiros militares e aos integrantes dos 6rgaos de

419 Autoria do Deputado Arnaldo Faria de Sa (PTB/SP). Apresentada em 24 mai. 2006.

420 Autoria do Deputado Arnaldo Faria de Sa (PTB/SP). Apresentada em 4 nov. 2008. Tramitagdo conjunta,
apensada a PEC 446/2009.

421 Autoriada Deputada Andreia Zito (PSDB/RJ). Apresentadaem 3 nov. 2009. Tramitagdo conjunta, apensada
a PEC 340/20009.
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seguranca plblica.*2 Em outra perspectiva, a PEC 340/2009 altera a Congtituic3o para es-
tabelecer a paridade remuneratdria dos servidores das carreiras operacionais policiais, dis-
pondo que a remuneracdo dos servidores policiais integrantes dos 0rgdos de seguranca pu-
blica sera fixada naforma do § 4° do artigo 39, sendo que a remuneracdo dos servidores das
carreiras operacionais das Policias Civis dos Estados e do Distrito Federal ndo poderé ser
inferior & dos agentes da Policia Federal 4%

Ha ainda a PEC 356/2009 que dispde ser a remuneracao dos servidores policiaisin-
tegrantes dos 6rgéos de seguranca publica fixada na forma do § 4° do artigo 39, sendo que,
nos casos dos servidores das Policia Civis e Policias Militares e Corpos de Bombeiros Mil-
itares, seria assegurado o repasse aos Estados, através da Secretaria Nacional de Seguranca
Publica, para a complementacdo salarial . #%*

N&o obstante, a PEC 446/2009 em tramite na Camara dos Deputados e oriunda do
Senado Federal*®, institui o piso salarial para os servidores policiais, nos seguintes termos:

§ 9°. A remuneragdo dos servidores ativos e inativos integrantes dos
orgdos relacionados nosincisos |V eV do caput deste artigo sera fixadana
forma do § 4° do art. 39, observado piso remuneratério definido em lei
federal.

§ 10. O pagamento da remuneracdo de que trata 0 § 9° deste artigo
serd complementado pela Unido naformadale.

§ 11. A lel que regulamentar o piso remuneratorio previsto no § 9°
deste artigo disciplinara a composi¢éo e o funcionamento do fundo cont&
bil ingtituido para esse fim, inclusive no tocante ao prazo de sua duracao,
a ser formado com base em percentual das receitastributériasfederais, ob-
servando-se o disposto no art. 21, XIV.

A PEC 63/2011 estabel ece 0 percentual de distribuicdo dos recursos arrecadados pela
Uni&o com impostos sobre arenda e proventos de qual quer natureza e sobre produtosindus-
trializados e cria o Fundo Nacional de Valorizag&o do Profissional de Seguranca Publica. %2
Em outro sentido, a PEC 179/2012 propde dar nova redacdo ao artigo 37, inciso XVI, da
Constituicdo para dispor sobre a possibilidade de acumulacéo de cargo de policial com ade

um cargo de professor ou de um cargo privativo de profissionais de salde, e define, ainda,

422 Autoria do Deputado Vicentinho (PT/SP). Apresentada em 24 mar. 2009.

423 Autoriado Deputado Marcelo Ortiz (PV/SP). Apresentadaem 24 mar. 2009. Tramitagdo conjunta, apensada
a PEC 446/2009.

424 Autoria do Deputado Renato Amaury (PSDB/SP). Apresentada em 22 aor. 2009. Tramitagdo em conjunta,
apensada a PEC 340/2009.

425 Autoria do Senador Renan Calheiros (PMDB/AL). Apresentada em 9 dez. 2009.

426 Autoria do Deputado Mendonga Prado (DEM/SE). Apresentada em 9 ago. 2011.
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os cargos de policial estadual e federal e o cargo de guarda municipal como cargos técnicos
ou cientificos.*?’

Jaa PEC 240/2013 dispde sobre subsidio da carreira de delegado de Policia Federal,
prevendo que o subsidio do nivel maximo da carreira de delegado de Policia Federal corre-
spondera a 90,25% do subsidio mensal fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Fed-
eral. O subsidio dos demais del egados federais seriafixado, de forma escalonadaem lei, ndo
podendo a diferenca entre um e outro ser superior a 10% ou inferir a 5%, nem exceder a
90,25% do subsidio mensal fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal,
obedecido, em qual quer caso, o disposto nos artigos 37, X1, e 39, § 4°. Além disso, o subsidio
do nivel maximo da carreira de delegado da Policia Civil seria definido pelas respectivas
Constituicoes Estaduais, escalonando-se 0 dos demais niveis da carreiranaformacomo dis-
pusesse alei estadual .*?® No mesmo sentido € a PEC 102/2015.4%°

Por outro lado, a PEC 445/2014 prevé que o subsidio do grau ou nivel méximo da
carreira policial federal e da carreira da Policia Civil do Distrito Federal ndo sera inferir a
80,25% do subsidio mensal, em espécie, fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Fed-
eral, dispondo ainda a referida proposta constitucional que a remuneracdo inicial dos inte-
grantes das carreiras contidas no inciso ndo serafixadaem valor inferior a 57% da remuner-
acdo méaxima.*** Enquanto que a PEC 96/2015 alteraa Constituicéo parafixar que o subsidio
do nivel méximo do cargo de Delegado de Policia Federal serd equivalente ao subsidio dos
Deputados Federais.**!

Em outra perspectiva a respeito da remuneracéo e carga horaria dos servidores poli-
ciais, a PEC 44/2015 propde definir a duragdo do trabalho do policia e do bombeiro mili-
tares, ndo podendo ser superior a quarenta horas semanais, salvo nos casos de intervencao
dos Estados nos Municipios e nas hipoteses de decretacéo de Estado de Defesa ou de Estado
de Sitio, sendo facultada a compensacdo de horérios.**

No Senado Federal, a PEC 30/2011*% alteraa Constituicio paradisciplinar o cdlculo
e a correcdo dos proventos de aposentadoria dos servidores das éreas de seguranca publica

421 Autoria do Deputado Roberto de Lucena (PV/SP). Apresentada em 29 mai. 2012.

428 Autoria dos Deputados Vicente Candido (PT/SP) e Arnaldo Faria de Sa (PTB/SP). Apresentadaem 1 mar.
2013.

429 Autoria do Deputado Gilberto Nascimento (PSC/SP). Apresentada em 16 jul. 2015.

430 Autoria do Deputado Cleber Verde (PRB/MA). Apresentadaem 17 dez. 2014.

431 Autoria do Deputado Guilherme Mussi (PP/SP). Apresentada em 15 jul. 2015. Tramitagdo conjunta, apen-
sada a PEC 240/2013.

432 Autoria do Deputado Cabo Sabino (PR/CE). Apresentada em 14 mai. 2015.

433 Autoria do Senador Humberto Costa (PT/PE). Apresentadaem 3 mai. 2011.
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e defesa civil que se invalidem em servico, bem como das pensdes instituidas no caso de

morte nas mesmas condi¢oes.

§ 22. No caso de aposentadoria por invalidez por acidente em
servico ou moléstia profissional de servidores das areas de seguranca pu-
blicae defesacivil, bem como de penso instituida por esses servidores em
razdo de morte pelos mesmos motivos, observar-se-4 o seguinte com
relacdo ao célculo e ao regjustamento dos beneficios, observado o disposto
no art. 37, XI:

| — por ocasido da sua concessdo, corresponderdo a totalidade da
remuneracdo do servidor no respectivo cargo efetivo;

Il — sero revistos na mesma propor¢do e na mesma data, sempre
que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo tam-
bém estendidos aos aposentados e aos pensioni stas quai squer beneficiosou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclu-
sive quando decorrentes da transformac&o ou reclassificagdo do cargo ou
funcdo em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a
concessdo da pensdo, naformadalei.

Também no Senado Federal tramitaa PEC 141/2015**, oriunda da Camara dos Dep-
utados que a aprovou em doisturnos, e propde acrescentar o 8 3° ao artigo 42 da Constituicao
para estender aos servidores militares estaduais o direito a acumulacdo de cargos publicos

previstano artigo 37, inciso XVI.

45  Regulamentacéo do artigo 144, § 7°, da Constituicdo de 1988

No que diz respeito a regulamentacdo do § 7° do artigo 144 da Constitui¢do de 1988
verificam-se trés principais propostas que, embora ndo segjam, arigor, de ateracdo constitu-
cional, veiculam contedido que da sentido, al cance e aplicabilidade as normas congtitucionais
sobre seguranca publica.

Dessamaneira, na Camarados Deputados o Projeto de Lei (PL) 3461/2008%%° propde
a congtituicdo do Sistema Unico de Seguranca Piblica (SUSP) com os seguintes objetivos:
i) estabelecer condicbes adequadas a integracdo sistémica para viabilizar a indispensavel
cooperagdo interinstitucional e potencializagdo, em escaa nacional, das competéncias in-

stitucionais, regionais ou locais dos 6rgaos de seguranca publica; ii) criar um ciclo basico

434 Autoria do Deputado Alberto Fraga (DEM/DF). Apresentada & Camara dos Deputados em 10 dez. 2003.
Encaminhada ao Senado Federal em 4 nov. 2015.

435 Autoria do Deputado Raul Jungmann (PPS/PE). Apresentado em 27 mai. 2008. Tramitagio em conjunto,
apensado ao PL 3734/2012.
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comum, com um curriculo minimo uniforme, no qual seréo educados os profissionais de
policia em todo o Pais, independentemente de regifes, instituicdes ou graus prévios de
formacéo escolar; iii) formulacéo de exigéncias minimas, técnicas, operacionais, semanticas
e tecnolégicas para a organizagdo e a difusdo de dados policiais, fixando-se categorias
nacionals com as quais passardo a ser descritas as situagdes alvo das agdes policiais ou
fenbmenos e circunstancias objeto do interesse policia, tornando possivel a permuta de in-
formaces e o trabal ho cooperativo entre as policias brasileiras.

Além disso, também objetiva: iv) zelar para que todas as instituicoes policiais bra-
sileiras organizem suas rotinas, fungdes, posi¢coes hierarquicas e fluxos decisorios de forma
gue tornem viavel o cumprimento das tarefas exigidas por uma gestao racional; v) estimular
a autonomia funcional e orcamentaria dos complexos compostos por institutos médico-le-
gais, de criminaistica e de registro civil, vinculando-os diretamente a Secretaria de Estado
encarregada dos assuntos de seguranca publica.

Prevé ainda: vi) promover o permanente funcionamento de Ouvidoria em cada poli-
cia brasileira, com poder de investigacdo, dotada de um corpo de investigadores e recursos
orcamentdrios compativei s com suas competéncias, destinada ao controle externo dapolicia,
colhendo criticas, denuncias, elogios e sugestdes relativo ao seu desempenho, assim como
fiscalizando, criticando, elogiando ou sugerindo mudangas, quando necess&rias, Vii)
promover ainstalacdo em cada Estado e no Distrito Federal de Gabinete de Gestdo Integrada
de Seguranca Publica, como espaco para discusséo permanente sobre prioridades a serem
compartilhadas na provisdo de seguranca publica e estratégicas cooperativas a serem adota-
das por todas as policias atuantes em cada unidade da Federacdo; e viii) criar, no servico
publico de cada Estado e do Distrito Federal, carreira de agente penitenciario.

O Sistema Unico de Seguranca Publica possuiria uma Coordenacdo Nacional, exer-
cida pelo Secretario Nacional de Seguranca Publica, na condicdo de Secretario Executivo, e
um Plenario congtituido pel os Secretérios de Estado e do Distrito Federal encarregados das
questdes de seguranca publica. Ademais, o Sistema Unico seria financiado com recursos
orcamentérios da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, aém de outras fontes, na forma
previstaem lei e conveniada.

Em justificativa da proposi¢éo legidativa, destacou-se que o Projeto de Lei regula-
menta o § 7° do artigo 144 da Constitui¢&o instituindo o Sistema Unico de Seguranca Plblica
sem interferir na autonomia das ingtitui¢des policiais, apenas impondo exigéncias minimas
para estabel ecimento de condi¢bes adequadas a integracdo sistémica para a indispensavel

cooperacao operacional interingtitucional.
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Observa-se ainda em sede de justificativa do mencionado projeto de lei que ha
cinquenta e seis instituicdes policiais no Brasil e cada uma delas dispde de seu proprio
sistema de formagao e capacitacdo, com curriculos distintos, metodol ogias diversas, tempos
diferentes para aformag&o, modalidades distintas de treinamento, tendo cada um seu proprio
sistema de classificagdo das ocorréncias criminais e seu proprio repertério de categorias
descritivas dos fendbmenos objeto de sua intervencdo, de maneira que essa diversidade gera
uma verdadeira babel no universo policial brasileiro, impedindo a constituicdo de uma cul-
tura profissiona minimacomum e uma efetiva cooperacao operaciona permanente, e a cor-
relata integracéo sistémica, ao nivel decisorio.

Decerto que as instituicdes policiais tém histérias proprias e estdo submetidas a cir-
cunstancias regionais distintas, no entanto, segundo o legislador subscritor da proposta, é
imprescindivel o estabelecimento de exigéncias curriculares minimas, referentes a um ciclo
basi co Unico nacional, para todos os profissionais da seguranca publica, independentemente
de suafiliagdo institucional e de sualocalizag&o geogréfica

Neste sentido, propde-se, através do PL 3461/2008, criar condi¢les para que as bases
para a integracdo, congtituidas pelo Sistema Unico de Seguranca Publica, encontrem ex-
pressao pratica em instrumentos operaci onais, com um Gabinete de Gest&o Integrada da Se-
guranca Publica, funcionando de inicio como insténcia consultiva e se convertendo em es-
paco deliberativo-operacional.

N&o obstante, no ano de 2012 sobreveio a Camara dos Deputados outra proposi ¢ao
legislativa versando sobre a regulamentacéo do 8§ 7° do artigo 144 da Constituicéo, dando
origem ao PL 3734/2012, de autoria do Poder Executivo.**® Propde-se, inicialmente, a
fixacdo de principios para atuacdo dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica, tais
como: protecdo dos direitos humanos; respeito aos direitos fundamentais e promocgdo da
cidadania e da dignidade da pessoa humana; resolucéo pacifica de conflitos; uso propor-
cional daforca; eficiéncianaprevencao erepressao dasinfracbes penais; eficiéncianas agoes
de prevencdo e reducdo de desastres; e participacdo comunitaria.

| gualmente, sdo fixadas as seguintes diretrizes para a prestacéo da seguranca publica:
atendimento imediato ao cidadéo; plangamento estratégico e sistémico; integracdo dos
Orgaos e instituicdes da seguranca publica; unidade de comando; coordenac&o por cooper-

acdo e colaboragao; distribuicdo proporcional do efetivo policial; deontologia policia co-

436 Autoriado Poder Executivo. Apresentada em 23 abr. 2012,
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mum; unidade de contetido dos cursos de formagao e aperfeicoamento dos policiais; ampli-
acdo da aplicacdo da matriz curricular nacional em todos os cursos de formacéo dos profis-
sionais da seguranca publica, com énfase nas acdes formativas em direitos humanos; uti-
lizagdo de métodos e processos cientificos; unidade de registro de ocorréncia policial e pro-
cedimentos apuratérios; uso de sistema integrado de informacdes e dados eletrénicos; re-
sponsabilidade territorial; qualificaco para gestdo e administragdo de conflitos, prevencéo
e preparacdo para emergéncias e desastres e recuperacdo das areas atingidas; e técnicas ad-
equadas de controle de disturbios civis.

Propde, igual mente, também instituir o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP),
integrado pel os 6rgéos mencionados no artigo 144 da Constituicéo e pela Forga Nacional de
Seguranca, podendo as guardas municipais colaborar em atividades suplementares de pre-
vencao na implementacdo cooperativa das politicas de seguranca publica dos entes federa-
dos.

Nota-se ainda que pela referida proposta a integragdo e coordenagdo dos 6rgaos in-
tegrantes do referido Sistema Unico seria realizada por meio de: operagdes combinadas,
planejadas e desencadeadas em equipe, podendo ser ostensivas, de inteligéncia ou mistas, e
contar com a participagao dos 6rgdos integrantes do Sistema Unico de Seguranca Plblica e
do Sistema Brasileiro de Inteligéncia; aceitagdo mutua dos registros de ocorréncias e dos
procedimentos apuratérios, compartilhamento de informages; e intercdmbio de conheci-
mentos técnicos e cientificos.

Além disso, consta previsio de que os 6rgaos integrantes do Sistema Unico deverdo
fixar, anualmente, metas de excel éncia no ambito de suas respectivas competéncias, visando
aprevencdo dasinfraces penais e administrativas e dos desastres, sendo tais metas aferidas
da seguinte maneira, de acordo com a peculiaridade de cada instituicéo policid: i) as ativid-
ades de policiajudiciéria e de apuracdo das infracdes penais seréo aferidas pelos indices de
elucidacdo dos delitos, pelaidentificacéo e prisao dos autores e pela recuperacdo do produto
de crime em determinada &reg; ii) as atividades periciais serdo aferidas pelo quantitativo de
laudos técni cos expedidos, com resultado na producdo qualificadadaprova; iii) as atividades
de policia ostensiva e de preservacao da ordem publica serdo aferidas pela maior ou menor
incidéncia de infragcOes penais e administrativas em determinada area.

Em termos de organizacio e funcionamento do Sistema Unico, é previsto no PL
3734/2012 que o Ministério da Justica, responsavel pela gestdo do Sistema, além de orientar

e acompanhar as atividades dos 6rgaos, coordenar as agOes da For¢a Nacional de Seguranca
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Publica, promoverd as seguintes agdes: apoiar 0s programas de aparel hamento e moderni za-
¢cdo dos 6rgédos de seguranca publica do Pais, implementar, manter e expandir a Rede de
Integracéo Nacional de Informagdes de Seguranca Publica, Justica e Fiscalizacdo (Rede In-
foseg) e o Sistema Nacional de Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Crimina
(SINESP); efetivar o intercambio de experiéncias técnicas e operacionais entre 0s 0rgaos
policiais federais, estaduais, do Distrito Federa e as guardas municipais; promover a quali-
ficacdo profissional dosintegrantes da seguranca publica, especialmente nas suas dimensdes
€tica e técnico-cientifica; realizar estudos e pesquisas nacionais e consolidar dados e in-
formagdes estatisticas sobre criminalizacdo e vitimizagdo; e coordenar as atividades de in-
teligéncia da seguranca publica.

Ademais, estabelecem-se ainda condicdes para o repasse de recursos do Fundo
Nacional de Seguranca Publica, citando-se o encaminhamento, ao 6rgao federal, dos dados
e informagdes necessari os a manutencdo e funcionamento da Rede Nacional de Informagdes
(Rede Infoseg) e a criagao de programas de capacitacéo e aperfeicoamento dos integrantes
dos seus 6rgaos.

Por outro lado, o Projeto de Lei em comento também institui o Sistema Integrado de
Educacdo e Valorizacdo Profissional (SIEVAP), com afinalidade de: plangjar, pactuar, im-
plementar, coordenar e supervisionar as atividades de educacdo gerencial, técnica e opera-
cional, em cooperagao com as unidades da Federacéo; identificar e propor novas metodolo-
gias e técnicas de educacdo voltadas ao aprimoramento das suas atividades;, apoiar e
promover educacdo qualificada, continuada e integrada; e identificar e propor mecanismos
de valorizagéo profissional.

A referida proposi ¢éo legidativa de autoria do Poder Executivo para regulamentacao
do § 7° do artigo 144 da Constituicéo, além desses pontos j& declinados, ainda trata do que
denomina “seguranca cidada” que, segundo o PL 3734/2012, consiste na situacéo politicae
social de seguranca integral e cultura da paz em gue as pessoas tém, legal e efetivamente,
garantido o0 gozo pleno de seus direitos fundamentais, por meio de mecanismosinstitucionais
eficientes e eficazes, capazes de prever, prevenir, plangar, solucionar pacificamente os con-
flitos e controlar as ameacas, as violéncias e coercdes ilegitimas.

Nesta perspectiva de “seguranga cidada”, segundo a proposta, seria responsabilidade
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a construcéo e execucdo de
politicas publicas voltadas a dar efetividade as acfes de prevencéo da violéncia e da crimi-
nalidade, tendo como meta garantir a inclusdo social e a igualdade de oportunidades, ob-

servando: a prevencao priméria, centrada em acdes dirigidas ao meio ambiente fisico ou
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social®”; a prevencdo secundéria, centrada em agdes dirigidas a pessoas mais suscetiveis de
praticar crimes e violéncias*®; a prevencao terciaria, centrada em acdes dirigidas a pessoas
quejépraticaram crimes e violéncias**?; a prevencdo situacional, centradaem agbes dirigidas
areduc&o das oportunidades para a prética de crimes e violéncias na sociedade*?; e a pre-
vencao social, centrada em agdes dirigidas a reducdo da predisposicdo dos individuos e
grupos para a pratica de crimes e viol éncias na sociedade.**

Com efeito, convém mencionar que em fevereiro de 2015 foi criada a Comisséo Es-
pecial, no ambito da Camara dos Deputados, destinada a el aborar proposta de Lei Organica
da Seguranca Publica no Brasil. Dessa Comisséo foi apresentado o Projeto de Lei n°
6662/2016*2 que institui o Sistema Nacional de Seguranca Publica (SINASP) e se destinaa
estabel ecer diretrizes e principios fundamentais para organizacéo e funcionamento de todos
0s agentes envolvidos com Seguranca Publica, a qual, sendo responsabilidade e dever de
todos, deve somar esforcos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em
uma abordagem multidisciplinar e sistémica priorizando a vida e buscando a atuagdo con-
junta e coordenada de todos, com o objetivo de garantir a eficiéncia das atividades desen-
volvidas.

Tal Sistema Nacional teria o objetivo de articular, integrar, organizar e coordenar as
atividades relacionadas com seguranca publica em todo territorio nacional, sendo integrado

pelas Policias Federal, Rodoviéria e Ferrovidria Federais, Policias Civis, Policias Militares,

437 Segundo redagdo do PL 3734/2012: “Art. 26, § 1°, 1 — aprevencdo primdria, centrada em agdes dirigidas a0
meio ambiente fisico ou social, mais especificamente aos fatores ambientais que aumentam o risco de crimes
e violéncias (fatores de risco) e que diminuem o risco de crimes e violéncia (fatores de protegdo), visando
reduzir a incidéncia ou os efeitos negativos de crimes e violéncias”.

438 Segundo redagio do PL 3734/2012: “Art. 26, § 1°, II — aprevencio secundéria, centrada em agdes dirigidas
a pessoas mais suscetiveis de praticar crimes e violéncias, mais especificamente aos fatores que contribuem
paraavulnerabilidade ou resiliéncia destas pessoas, visando evitar o seu envolvimento com o crime e aviolén-
cia, bem como a pessoas mais suscetiveis de ser vitimas de crimes e violéncias, de modo a evitar ou limitar os
danos causados pela sua vitimizagdo”.

439 Segundo redagdo do PL 3734/2012: “Art. 26, § 1°, 11l — a prevengdo tercidria, centrada em agGes dirigidas
a pessoas que ja praticaram crimes e violéncias, visando evitar a reincidéncia e promover o seu tratamento,
reabilitacdo e reintegracdo familiar, profissional e social, bem como a pessoas que j& foram vitimas de crimes
e violéncias, de modo a evitar arepeticdo da vitimizagdo e a promover o seu tratamento, reabilitacdo e reinte-
gracgdo familiar, profissional e social”.

40 Segundo redagdo do PL 3734/2012: “Art. 26, § 1°, IV — aprevengao situacional, centrada em agoes dirigidas
a reducdo das oportunidades para a prética de crimes e violéncias na sociedade, por meio do aumento dos
custos, aumento dos beneficios ou reducdo dos beneficios associados a pratica de crimes e violéncias”.

41 Segundo redacdo do PL 3734/2012: “Art. 26, § 1°, V — a prevencdo social, centrada em acGes dirigidas &
reducdo da predisposicdo dos individuos e grupos para a prética de crimes e violéncias na sociedade, visando
enfrentar os problemas de fundo que criam condi¢des para as pessoas ou grupos de risco que chegam aincorrer
em atos delitivos”.

42 Autoria da Comissio Especial destinada a elaborar propostade Lei Organica da Seguranca Plblicano Bra-
sil. Apresentado em 8 dez. 2016.
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Corpos de Bombeiros Militares, Guardas Municipais, agentes penitenciarios, peritos e
agentes de transito.

Dispde, dentre as diretrizes a serem observadas na prestaco da seguranca publica,
gue aintegridade do policial em sua atividade deve ser prioridade para a administracéo pu-
blica, aqual deve fornecer aos profissionai s equipamentos minimos de protecao individual,
tals como colete a prova de balas, armas letais e ndo-letais, algemas, instrumentos de co-
municacado, entre outros.

E previsto no Projeto de Lei que a UniZio elaborara Plano Nacional de Seguranca
Publica, com duracdo de dez anos, destinado a articular as aces do Poder Publico e com os
seguintes objetivos. promover a melhora da qualidade da gestdo das politicas sobre se-
guranca publica; contribuir para a organizacdo dos Conselhos de Seguranca Publica; asse-
gurar a producdo de conhecimento no tema e a avaliagdo dos resultados das politicas de
seguranca publica. A Unido, ainda, em articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, realizard avaliagtes periddicas sobre a implementagcdo do Plano Nacional, de
trés em trés anos, e com os objetivos de verificar o cumprimento das metas estabelecidas e
elaborar recomendactes aos gestores e operadores das politicas pablicas.

Além de prever apolitica de seguranca publica cidada e também o Sistema Integrado
de Educacéo e Valorizagdo Profissional (SIEVAP), considerando como finalidade deste o
apoio e promogado de sistema de salde e 0 sistema habitacional para os profissionais de se-
guranca publica, institui 0 Sistema Nacional de Acompanhamento e Avaliagéo das Politicas

de Seguranca Publica, nos termos assim propostos:

Art. 19. Ficainstituido, no ambito do SINASP, o Sistema Nacional
de Acompanhamento e Avaliacéo das Politicas de Seguranca Publica com
0S seguintes objetivos:

| — contribuir para a organizag&o e integracéo dos membros do Sl-
NASP;

Il — assegurar o conhecimento sobre os programas, agoes, atividades
e projetos das politicas de seguranca publica e de seus resultados;

Il — promover a melhora da qualidade da gestdo dos programas,
acles, atividades e projetos de seguranca publica;

§ 1°. A avdiacdo das politicas de seguranca publica abrangera, no
minimo, a gestdo e os resultados das politicas e dos programas de pre-
vencao e de repressdo e sera executada de acordo com as seguintes dire-
trizes:

| —aavaiacdo da gestdo terd por objetivo verificar:

a) se 0 plangjamento orcamentario e sua execucao se processam de
forma compativel com as necessidades do respectivo sistema de seguranga
publica;

b) a eficaciada utilizagdo dos recursos publicos;
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¢) amanutencao do fluxo financeiro, considerando as necessidades
operacionais dos programas, as normas de referéncia e as condicdes pre-
vistas nos instrumentos juridicos celebrados entre os entes federados, os
0rgéos gestores e os integrantes do SINASP;

d) aimplementagcdo de todos os demais compromissos assumidos
por ocasido da celebracdo dos instrumentos juridicos relativos a ef etivacao
das politicas de seguranca publica; e

€) aarticulacdo interingtitucional eintersetorial das politicas.

Il — aavaliacdo dos resultados dos programas, acdes e projetos das
politicas de seguranca publica ter4 que, no minimo, verificar o cumpri-
mento dos objetivos e os ef eitos de sua execucao.

E declinado no Projeto de Lei que os resultados da avaliagio das politicas de se-
guranca publica serdo utilizados para: planejar as metas, eleger as prioridades para execucao
e financiamento; reestruturar ou ampliar 0s programas de prevencao e repressao; adequar 0s
objetivos e a natureza dos programas, agoes e projetos; celebrar instrumentos de cooperacéo
com vistas a correcao de problemas |evantados na avaliagéo; aumentar o financiamento para
fortal ecer o Sistemade Seguranca Publicae melhorar e ampliar a capacitacdo dos operadores
do SINASP.

Aindano que diz respeito ao SistemaNacional de Avaliagdo e Acompanhamento das
Politicas de Seguranca Publica, propde-se que sgja assegurada na metodologia a ser em-
pregada: a realizagcdo da autoavaliacdo dos gestores e das corporagOes; a avaliacdo institu-
cional externa, contemplando a andlise global e integrada das instalaces fisicas, relacdes
institucionais, compromisso social, atividades e finalidades das corporagdes; a participagdo
dos representantes de trabal hadores envolvidos com seguranca publica e dos Conselhos de
Seguranca Publica; a andlise global e integrada das dimensdes, estruturas, compromissos,
finalidades e resultados das politicas de seguranca publica; e o cardter publico de todos os
procedimentos, dados e resultados dos processos avaliativos.

Em relagdo a transparéncia e integracdo de dados e informacgdes, é prevista na
proposi¢éo legidativaque aUnido, os Estados e o Distrito Federal manterdo bancos de dados
eletronicos, com acesso comum e informagdes detal hadas sobre as modalidades delituosas,
o loca onde ocorreram, assim como demai s el ementos necessarios ao registro, prevencao e
elucidacdo dasinfracdes penais, dispondo que 6rgéo federal sera o responsavel pelacentral -
izag&0, organizag8o e manutencdo das informagdes em um anico e exclusivo sistema cen-
tralizado, com acolaboragéo dos agentes de seguranca publica dos Estados, do Distrito Fed-
eral e dos Municipios.

Por ultimo, vale destacar que o PL 6662/2016, que dispde sobre a Lei Organica da

Seguranca Publica, traz a previsao de poder ocorrer a remocao de policiais e bombeiros de
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um Estado da Federag&o para outro nos casos em que o profissional e/ou suafamilia esteja
sendo ameacado ou correndo iminente risco de dano em sua integridade fisica. Neste caso,
a Situacéo de perigo ou ameaca deve ser devidamente comprovada e a remogao somente

podera ser realizada a pedido do profissiona afetado.
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5 CONCLUSAO

51 Sintese conclusiva

O processo politico envolvendo o exercicio do poder constituinte no periodo 1987-
1988, quanto a seguranca publica, foi tomado por disputas de concepcdes e interesses cor-
porativos das ingtituicdes policiais, objetivando cada qual sair-se fortal ecida no entrechoque
de interesses. A Policia Militar potencializava a sua dimensdo historica e cultural no Pais e
presenca por todo o territério nacional, buscando destacar-se como a mais habilitada para
empreender o policiamento ostensivo, a prevencdo dos crimes, a manutencéo da ordem pu-
blica e agarantia da seguranca publica. Por outro lado, a Policia Civil lutava para ser institu-
cionalizada no futuro texto constitucional, sobrelevando aimporténcia da atividade policial
ser de natureza civil e valorizando-se a dimensdo da atividade de investigacéo, de inteligén-
cia na repressao criminal e de policiajudiciaria. Ja a Policia Federal tentava delimitar con-
stitucionalmente suas atribuicdes, especial mente aguelas relacionadas a apuracéo de deter-
minadas infragcdes penais. Os patrulheiros rodoviarios tentavam, por sua vez, o reconheci-
mento como policiais.

Durante todo o processo constituinte verificou-se forte atuacdo dos grupos de
pressao, de modo que em todas as etapas da Assembleia Nacional Constituinte, desde afase
da Subcomissdo até as emendas ao substitutivo para votacdo em Plenério, houve forte lobby
das corporagfes policiais, o que, por um lado, impedia debates mai s ideol gicos e académi-
cos, trazendo um pragmatismo para as discussdes e decisdes politico-legidativas de com-
posicdo de interesses, realizando-se a redacdo de um consenso possivel, que conciliasse 0s
interesses antagoni cos das diversas institui¢oes policiais. Exemplo mais significativo dessa
din@micafoi que o modelo proposto para a seguranca publica pela Comissao Provisoria de
Estudos Constitucionais, a Comissdo Afonso Arinos, foi rechagado durante os trabalhos
democréticos da Assembleia Nacional Constituinte, justamente em fungéo do lobby das cor-
poracoes de policiais.

Com efeito, disso resultou a redacdo de um capitulo especifico sobre seguranca pu-
blica no texto constitucional, contemplando as diferentes institui¢cdes policiais, mantendo-se

as Policias Militares, prestigiando-se a Policia Federal, reconhecendo-se as Policias Civis
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nos Estados e criando-se, em dimens&o constitucional, as Policias Rodoviéria e Ferroviéria
Federais. Varios temas estruturai s para a seguranca publica, recorrentemente discutidos em
algumas instancias e setores, especialmente académico, como desmilitarizacdo, ciclo com-
pleto, controle socia da policia, foram, em alguma medida, submetidos ao crivo da decisdo
politico-legidativa do constituinte origindrio, porém, em razéo da necessidade de concil-
iac8o dos interesses corporativos e institucionais das policias, tais temas ndo lograram éxito.

Dessa maneira, o processo congtituinte de 1987-1988 positivou o atual modelo de
seguranca publica com elementos juridico-institucionais previstos no artigo 144 da Consti-
tuicdo Federal, sobressaindo-se o direito fundamental a seguranca publica e a responsabi-
lidade de todos para com €la, configurando-se em um verdadeiro dever juridico de apoiar as
acoes paraincol umidade das pessoas e do patrimoénio e preservacao da ordem publica. Além
disso, em sendo um dever do Estado, em um federalismo cooperativo, a misséo estatal no
desempenho da seguranca publica é tarefa a ser empreendida de modo integrado, mas re-
speitando-se a autonomia estadual, dada a necessidade de adequacéo das acles preventivo-
repressivas as realidades criminais de cada regido e localidade.

No entanto, apesar de juridicamente haver uma tendéncia centralizadora, reforcada
pela doutrina das normas de observancia obrigatoria que limitam a autonomia dos Estados
paradispor sobre suas agéncias policiais, somado ao principio dasimetria, reafirmado recor-
rentemente na jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal, a seguranca publica brasileira
necessita ser tratada de maneira integrada e com acance nacional, em cooperacao nos trés
niveis e esferas de Poder, devendo a Unido liderar a coordenagéo das politicas publicas em
seguranca, umavez que o desenvol vimento de politica publicaem escala e de alcance ef etivo
para reducdo dos indices e dos efeitos da criminalidade ultrapassam a capacidade adminis-
trativa e orcamentéria da maioria dos Estados, de modo que tratar de politicas publicas em
seguranca publica é trabalhar com a questdo federativa de forma cooperativa, considerando-
se a reparticdo de competéncias e coordenagdo em nivel local e regional, mas articuladas
nacional mente.

Além disso, ha que se considerar, a partir do enfoque do constitucionalismo bra-
sileiro, a ordem publica como um elemento juridico constitucionalizado da seguranca pu-
blica que se inter-relaciona com outros elementos, como o poder de policiae a discricionar-
iedade policial, e se conjugacom aacdo operacional exercida pelos érgédos policiais, notada-
mente manutencdo e restauracdo da ordem publica que sdo satisfeitas com a presenca da
forca policial, com a autoridade do agente de seguranca publica, legitimada pela lei, autori-

zativa para limitagdo pontual e excepcional do exercicio de determinados direitos pelos
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cidadéos, afim de cessar ou manter sob controle os conflitos perturbadores da convivéncia
social e, em nivel de gestéo, identificando-se com areducdo de indicadores de determinados
tipos penais.

Ademais, igualmente importante elemento que dimensiona juridico-institucional-
mente a seguranca publica com os valores da Congtituicdo de 1988 € a sua configuracéo
como um servico publico, ndo por simples consideragcdo conceitual por tradicdo, mas pelos
efeitos praticos dessa concepcdo e seu exercicio, constituci onalmente adequado, de vislum-
brar o cidaddo como um destinatério e usuario do servico, substituindo-se a vetusta visao
policial de combate militar, dando-se primazia a prevencdo e inteligéncia da investigacéo
criminal, aintegracdo da seguranca publica com politicas sociais. Por conseguinte, como um
servigo publico é passivel das diversas modalidades de controle que recaem sobre as ativid-
ades da Administracéo Publica.

Vidumbra-se, pois, que tramitano Congresso Nacional Propostas de Emenda a Con-
stituicdo versando sobre reforma das policias, como unificacgo das policias estaduais, des-
militarizacdo, ciclo completo, criagdo de novas policias, policia judicidria como ingtituicdo
essencial aJustica, estruturacao das policias em carreira unica, competéncia policial aos mu-
nicipios, propostas que tratam sobre investigagéo criminal, inquérito e termo circunstanci-
ado, execucdo provisoria da pena, alteracdo da progressdo de regime, controle da policia e
da seguranca publica através da criaggo de conselho naciona e de ouvidorias, proposi ¢oes
sobre criacéo de fundo nacional para desenvolvimento da seguranca, remuneracéo e carga
horariados servidores policiais, e, ainda, propostas de criacdo de sistema Uinico de seguranca
publica e edicdo de lel organica da seguranca publica com um sistema nacional.

Vale destacar que esses temas em discussao e tramitagdo na Camara dos Deputados
e no Senado Federal ndo sdo novos, muitos ja foram levados ao debate parlamentar durante
os trabalhos da Assembleia Nacional Congtituinte e, em funcdo das divergéncias dos inter-
esses corporativos dos agentes politicos envolvidos nas matérias, questdes estruturais com
potencial de impacto nas instituicdes ndo avancaram, seja por falta de consenso, sgja pela
habilidade politica de veto das categorias mais organizadas que lograram éxito como grupo
de pressdo sobre a deliberacdo legidativa.

Assim, independentemente do mérito de tais temas e proposi ¢oes, cujo debate poli-
tico e deliberacdo publica no processo legisativo no Congresso Naciona sgja salutar paraa
democracia, ndo se pode creditar a solugdo para alteracdo da realidade atual da seguranca

publica em alguma futura mudanca do desenho constitucional, da constitucionalizacéo ou
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desconstitucionalizagdo de determinado elemento juridico-institucional, isto porque néo foi
o0 texto constitucional de 1988 que gerou os problemas atuais.

A Constituicéo de 1988 fez a transicéo possivel entre o passado autoritéario, 0 mo-
mento de tensdo do final da década de 1980, e ademocraciaameada. O avanco e 0 consenso
possiveis foram incorporados e refletidos no artigo 144. AlteracBes constitucionais talvez
ndo sejam capazes de mudar a realidade da seguranca publica. O que é maisfactivel e pode
mudar arealidade da seguranca publica sdo decisdes politicas, em nivel de gestdo, com pol-
iticas publicas em escala capazes de alterar as causas da criminalidade e seus efeitos, poli-

ticas publicas que atuem como uma dimensdo concretizadora da Constitui¢cdo da Republica

5.2  Apontamentos para a governanca de politicas publicas de seguranca publica a

luz do constitucionalismo brasileiro

Entende-se por governanca a gestéo das politicas de governo e do controle de seus
efeitos, considerando-se aspectos como o formato politico-institucional dos processos
decisorios, o tratamento das interacdes entre setores publicos e privados, mecanismos de
financiamento dos programas de governo e seu impacto e alcance, conforme bibliografia
especializada sobre o tema.**

No que se refere as politicas de seguranca publica, observam-se trés diferentes eixos
de concepcdo: 1) problema de politicas distributivas, considerando-se que o problema da
seguranca é a questdo da desigualdade social, da auséncia de politicas de reducdo da desig-
ualdade, de inclusdo, de atuacdo nas causas da violéncia; 2) problema de politicas retributi-
vas, por outro lado, vislumbra que o problema da seguranca publica € a quest&o dissuasoria,
a necessidade de a lei, a policia e a justica terem um efeito efetivamente retributivo e dis-
suasorio, inibidor da reiteracdo da préatica criminosa; 3) tensdo entre seguranca publica e
direitos humanos, uma visdo na qual alei e a ordem publica estariam de um lado tentando
conformar a seguranca publica e, de outro lado oposto, estariam os direitos humanos ten-
sionando tais solugbes em nome de uma protecao, tal visao equivoca-se ao ndo considerar

gue seguranca publica é uma dimensdo de direitos humanos e também de ordem publica.

443 Cf. LESSA, Renato. Governabilidade/governanca. In: DI GIOVANNI, Geraldo; NOGUEIRA, Marco Au-
rélio (orgs.). Dicionério de poaliticas publicas. 2. ed. S&o Paulo: Unesp; Fundap, 2015, p. 418-419.
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Como ressaltado pelo jurista Guilherme de Souza Nucci**, direitos humanos e dign-
idade humana formam um todo indissocidvel, permitindo que o Estado tutele e protgja o
individuo no tocante avida, aliberdade, aintegridade fisicae a seguranca, ab mesmo tempo
em que promove a repressao a criminalidade, assegurando a ordem publica, proporcionando
seguranca publica, pois para que os direitos humanos sejam efetivamente conservados, €
imprescindivel garantir-se a seguranca publica, inexistindo, pois, qualquer incompati-
bilidade entre os dois, justamente ao contrario, havendo uma interdependéncia entre eles no
Estado Democrético de Direito.

A seguranca publica no constitucionalismo brasileiro significa o exercicio de acfes
pelo Estado, com o auxilio de todos, paraa preservacdo da ordem publica e daincolumi dade
das pessoas e do patrimbnio, como positivado no texto do artigo 144 da Constituicéo de
1988. Isso expressa em outros termos uma protegdo contra o risco, O risco para a ordem
estatal, o risco individual, buscando enfrenta-los sistematicamente através de uma estru-
turac&o juridica, como destaca Manoel Gongalves Ferreira Filho.*®

Nota o emérito constitucionalista da Faculdade de Direito do Largo de S0 Francisco
que a protecéo contra os riscos € a propria razéo de ser do constitucionalismo, observando-
Se, no entanto, que o éxito de tal protecdo jamais foi no passado plenamente assegurado,
como ndo O € no presente, e certamente Ndo o serd no futuro, isto porgue o Direito ndo € um
instrumento infalivel nem pode suprir 0 que nédo fornece, de equilibrio e razoabilidade, a
propria razdo humana. Ainda assim, frisa Manoel Gongalves Ferreira Filho, que o Direito
Constitucional, instrumento principal do constitucionalismo, merece acatamento mesmo nas
crises, mesmo em face dos maiores riscos, mesmo na sociedade de riscos, Como a Nossa.

A partir da sistematizagdo dos elementos juridico-institucionais da seguranca publica
no atual constitucionalismo brasileiro € possivel extrair que as politicas publicas de se-
guranca publica, instrumental concretizador da Constitui¢cdo disponivel aos governantes para
realizar (além da gestdo de crises da seguranca) a administracdo de resultados positivos,
devem ser desenhadas e empreendidas visando satisfazer a exigéncia constitucional da
eficiéncia nas acdes policiais.

Para ser analisada pela perspectiva de seus resultados, a seguranca publica deve ser

compreendida e conceituada como atividade vinculada a prestacéo de servigco publico que

44 Cf. NUCCI, Guilherme de Souza. Direitos humanos versus seguranca plblica: questdes controvertidas
penais, processuais penais, de execucdo penal e dainfancia e juventude. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 177-
178.

45 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Lictes de direito congtitucional. S5 Paulo: Saraiva, 2017, p.
46-61.
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busca atender a sociedade com regularidade, continuidade e eficiéncia, dentre outras carac-
teristicas insitas aos servicos prestados pelo Estado, com as devidas especificidades e pecu-
liaridades inerentes a atividade policial, conforme analisado no item 3.7 dessa dissertacao.

Eficiéncia nas agbes das ingtituicdes policiais e das politicas publicas de seguranca
publica € um desafio constante em fungdo das variaveis que atuam no setor especifico da
seguranga, distinta dos outros servigos publicos. A eficiéncia das agdes em policiamento
ostensivo € de uma grandeza, ja a eficiéncia requerida na investigacéo criminal € de outra.
Isto porque a medida para mensurar os resultados néo é de simples colocacgao.

Administrar resultados na seguranca publica envolve analisar, em politicas publicas,
guestdes das metas, se é possivel disciplina-las juridicamente, e, com isso, gerar exigi-
bilidade de cumprimento delas por parte do Estado. Porém, ndo so. Além da disciplina das
metas e de como elas sdo fixadas, envolvendo quais processos, quais agentes, tem que se
verificar qual aconsequénciaparao alcance (premiacdo de determinado nimero, geralmente
reduzido, de agentes publicos?) e o ndo alcance delas (sancionamento?).

Uma das solucdes para politicas pablicas de seguranca é a fixac8o das metas através
de um processo juridicamente disciplinado que val orize os policiais, que o resultado ndo seja
previsto como dever/obrigacdo, mas uma diretriz de atuacdo e de modo que o controle de
resultados ndo seja apenas mais um mecaniSmo repressivo/corretivo, pois para isto ja ex-
istem os controles internos (corregedorias, ouvidorias), sociais (conselhos de direitos, mi-
dia), externo (Ministério Publico), mas, sobretudo, que sgja um mecanismo que qualifique o
servico publico de seguranca.

A Constitui¢cdo da Republica, muito antes de receber a Emenda Constitucional n° 19
em 4 de junho de 1998, j& previa a exigéncia de eficiéncia para as atividades de seguranca
publica, como disposto no 8§ 7° do artigo 144, desde a sua promulgacdo pela Assembleia
Nacional Constituinte em 1988: “A lei disciplinara a organizac¢ao e o funcionamento dos
0rgaos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas ati-
vidades”.

Enquanto ndo sobrevém a edicdo, pelo Congresso Nacional, dalei regulamentadora
do referido dispositivo constitucional, devem-se buscar pardmetros objetivos e formas
definidas para se exercer o controle dos resultados produzidos pelas atividades policiais e
pelas politicas publicas de seguranca publica empreendidas pelo Estado, aferindo-se da
eficiéncia do seu agir, que envolve adequacdo entre meios e fins, e, ainda, na medida do
possivel, permitir a exigibilidade juridica de resultados conforme a Congtitui¢cdo. Na ausén-

ciade parametros especificos estabel ecidos em | ei, € adogméticajuridico-administrativa que
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permitira a sistematizacdo dos elementos para se cumprir essa fungéo de controle dos re-
sultados, de parametros para afericdo de sua eficiéncia**®, dimensdo juridico-institucional
que foi sistematizada e analisada durante toda a secéo 3 do presente estudo.

Valeressaltar que o controle de resultados ndo se transforma em uma mera busca por
fins exitosos (“os fins justificam os meios™), pois ndo € qualquer resultado que convém, o
resultado produzido deve ser constitucional mente adequado, licito, razoavel (relacéo custo-
beneficio) e, igualmente, deve ter sido fruto de procedi mentos juridicamente disciplinados.

A sistematizacdo dos elementos para controle dos resultados na seguranca publica,
através da dogmatica juridico-administrativa, pode trazer um contributo significativo paraa
edicdo de normajuridica contendo a regulamentacdo do dispositivo da Constitui¢do de 1988
(artigo 144, 8§ 7°), fixando premissas para garantir a eficiéncia das atividades policiais e das
politicas de governo com uma seguranca publica no Brasil compromissada com resultados.

Eis umalinhade investigacéo em aberto, no campo do Direito do Estado, que possi-
bilita a aplicacéo dos resultados obtidos nessa dissertacdo a partir da sistematizacéo da di-
mensao juridico-ingtitucional da seguranca publica no constitucionalismo brasileiro: como
controlar os resultados da seguranca publica, buscando-se a eficiéncia nas atividades poli-

ciais e no desenvolvimento de politicas publicas de seguranca.

46 «A dogmatica é a ‘camada operacionalizadora entre o texto juridico e a aplicagdo juridica’ pela Admin-
istracdo (execucdo juridica) e pelostribunais (jurisprudéncia). [...] Asdogméticas séo estruturas de declaractes
normeativas. Elas colocam as descobertas obtidas do direito positivo ndo simplesmente como declaragdes indi-
viduais umas ao lado das outras, mas ordenam-nas de acordo com determinadas ideias de orientacdo normativa,
0 que deve ser e prestar a Administracdo e como ela deve apresentar-se face ao cidaddo”. SCHMIDT-
ABMANN, Eberhard. Dogmatica juridico-administrativa: um balango intermédio sobre a evolugéo, areforma
e as fungdes futuras. Trad. Antonio Francisco de Sousa. S&o Paulo: Saraiva, 2016, p. 21 e 36-37.
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