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RESUMO

Considerando o cenério brasileiro em que a violéncia urbana tem sido destaque e preocupacéo das
autoridades e da sociedade civil, o presente artigo preocupa-se em estudar o direito fundamental a
seguranca publica a luz da Constituicdo Federal brasileira, a maneira como se busca a sua efetivacéo
e os limites impostos pela estrutura militarizada das policias brasileiras. O trabalho €
metodologicamente orientado num esfor¢co de rever a bibliografia sobre o assunto, especialmente
com respeito aos direitos fundamentais e as competéncias dos entes federados. Além disso, buscou-
se estudar os fundamentos histéricos e juridicos da estrutura militarizada das policias do Brasil, e de
como isso tem servido para conservar uma visdo de seguranca publica voltada majoritariamente para
a manutencao ordem, em detrimento da defesa e garantia dos direitos fundamentais de grande parte
da populacdo, razdo pela qual a desmilitarizagdo das policias seria uma alternativa viavel para a
guebra de velhos paradigmas.
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ABSTRACT

Considering the Brazilian scenario, urban violence has been highlighted as the main preoccupation of
authorities and civil society. Thus, it is the objective of this article to study the fundamental right to
public safety in the light of the Brazilian Federal Constitution, the way in search of its effectiveness and
the boundaries imposed by the militarized structure of the Brazilian police. This work was
methodologically oriented in an effortto review the literature about fundamental rights and the
federated states’ competencies. In addition, it aims at the historical and juridical fundaments of those
militarized structures and their consequent continuation of a public safety's vision turned mostly to the
maintenance of the order in detriment of the population's fundamental rights defense and security,
reason why the demilitarization of the Brazilian police could be a viable alternative to break old
paradigms.
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1 INTRODUCAO

O Brasil convive ha algumas décadas com o crescimento das taxas de violéncia urbana, fato
que é constantemente denunciado pelos meios de comunicacdo e, além disso, experimentado por
uma consideravel parcela da populagcdo. Observa-se que, ao menos nos Ultimos dez anos, tem
aumentado a transparéncia dos dados divulgados sobre as taxas de criminalidade, o que torna a
preocupacéo com a violéncia algo ainda mais alarmante.

E certo que a violéncia urbana tem origem nas desigualdades sociais, na ma distribuicio de
renda, na caréncia da saude e da educacéo publicas, em resumo, na faléncia do Estado Social que
ndo consegue prover uma vida digna para muitos milhdes de brasileiros, embora isto seja previsto na
Constituicdo Federal de 1988.

O tema seguranga publica tem estado ndo apenas entre 0s principais assuntos no cotidiano
das pessoas, mas também na agenda politica dos governos e em estudos académicos. O assunto
importa grande complexidade, pois, ao contrario do que pode concluir o senso comum, para se ter um
sistema de Seguranca Publica eficaz ndo bastam investimentos financeiros nas instituigées policiais.
Nao ha também como discorrer sobre Seguranca Publica, sem abordar, necessariamente, 0s
fundamentos e atribui¢cdes constitucionais e legais das Policias.

Muito se tem discutido a respeito de politicas de seguranca publica que objetivem a reducao
das taxas de criminalidade, entretanto, muito pouco dessa discussdo evoluiu em termos de
implementacédo de politicas publicas eficazes, e, na maioria das vezes, as existentes sédo elaboradas
sob critérios de senso comum, sem bases cientificas ou técnicas de monitoramento e avaliag&o.

N&o se pode deixar de reconhecer também que a violéncia, ocasionalmente, é perpetrada
pelo Estado, quando agentes publicos excedem as suas atribuigdes legais e tem-se noticia da prética
de tortura e execucdes suméarias, 0 que serve como retroalimentagdo do ciclo da violéncia. Violéncia
gerando violéncia. Praticas estas que devem ser amplamente rechacadas e inadmitidas em um
Estado de Direito onde se proclama o respeito aos Direitos Humanos.

N&o menos importante € reconhecer que Seguranca Publica é, a luz do art. 144 da
Constituicdo Federal, ndo apenas "dever do Estado”, mas "direito e responsabilidade de todos", razdo
pela qual é necessaria e salutar a participagdo democratica da sociedade, de maneira a serem
tracados rumos que se proponham a respeitar os Direitos Humanos e as realidades regionais e
locais.

O Estado brasileiro viu encerrado ha menos de trinta anos um periodo autoritario que, a
depender da corrente ideoldgica pode ter seu inicio marcado pela "Revolucdo de 1964" ou pelo
"Golpe de 1964". Ndo ha duvidas, porém, de que durante o periodo de autoritarismo militar foram
cometidas diversas violacdes aos Direitos Humanos, o que deixou marcas profundas e certamente
motivou a promulgacéo, em 1988, de uma Constituicdo analitica que, de acordo com Barroso (2011)
"sem embargo de suas mudltiplas virtudes reais e simbodlicas, € - mais do que analitica - casuistica no
tratamento de diversos temas, regulando-os em pormenor".

Tal "casuismo" e regulagdo pormenorizada tem como um dos principais exemplos o art. 144
da Constituicdo Federal, que trata da Segurancga Publica, onde o constituinte, além de estabelecer os
seus limites como "dever do Estado, direito e responsabilidade de todos", apresenta um rol taxativo
de instituicbes que nela atuam, tanto da Unido, dos Estados e Distrito Federal, quanto dos
Municipios, estabelecendo um modelo que limita consideravelmente a autonomia dos entes
federados com respeito a organizagcdo da Seguranca Publica em seus territérios.

Seria a seguranca publica um direito fundamental? Como se estruturam as competéncias dos
entes federados em relacdo a seguranca publica? Assumindo-se que a seguranca publica é um
direito fundamental, o quanto da cultura militarizada das instituicbes policiais serve de freio a sua
efetivacdo?

Fazendo-se uma analise superficial € possivel supor que a atual cultura militarizada das
instituicbes de Seguranca Publica demonstra grande dificuldade em lidar com a participagdo
democratica da sociedade na definicao e implementagéo de Politicas Publicas de seguranga publica.
Pode-se tomar como exemplo a forte resisténcia a integracao entre as Policias Civil e Militar, bem
como ao insucesso de iniciativas mais amplas na adocdo de um modelo de Policiamento
Comunitério.

A Assembleia Nacional Constituinte perdeu a oportunidade de fazer mudancas estruturais na
seguranca publica, com o intuito de desvencilhar as instituicdes policiais da influéncia do periodo de
autoritarismo militar. Percebe-se até hoje uma grande dificuldade dos servidores policiais, em se
enxergarem como cidadados plenos de direitos, o que gera dificuldades em sua capacitacao para agir
conscientes de seu dever de defender os direitos fundamentais dos cidadaos.



As Policias Militares, embora tenham sua origem militar no século XIX, séo ainda organizadas
por normas instituidas no periodo autoritario brasileiro, quais sejam: o Decreto-Lei n° 667, de 2 de
julho de 1969 (Reorganiza as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, dos
Territério e do Distrito Federal, e da outras providéncias) e o Decreto 88.777/83 (Regulamento das
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares). Tais normas deixam muito clara a ligacdo e
influéncia das Forcas Armadas sobre a estrutura de seguranca publica. Contudo, observa-se que a
influéncia militar se estende a instituicdes policiais, que embora ndo sejam oficialmente "militares”,
guardam em si parte dessa cultura.

A abordagem predominantemente militarizada que se confere as agdes com o objetivo de
reduzir as taxas de crimes pode ser percebida a partir do uso recorrente dos termos “combate ao
crime”, “guerra as drogas” e todos os assemelhados. N&o so isso, mas em uma grande parcela das
situacdes o tratamento dispensado aos infratores da lei penal € o de verdadeiros inimigos do Estado,
ja que despidos de seus direitos fundamentais, consideram-se néo cidadaos.

No ano de 2009, o Ministério da Justica realizou a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica para discutir as diretrizes da politica nacional do setor. Com a participacdo da sociedade civil,
profissionais da &rea de seguranca publica e representantes da Unido, Estados e municipios foi
aprovada uma proposta de desmilitarizagdo das policias, o que se vé atualmente como uma das
providéncias extremamente necessarias a mudanc¢a de paradigma na seguranca publica, em especial
pela necessidade de se promover a participagdo democratica e uma aproximacao das instituicdes
policiais com a sociedade.

O presente estudo estd embasado no emprego do método dedutivo, o qual pressupde a
busca do conhecimento partindo-se do geral, pelo levantamento de dados, leis, doutrinas,
jurisprudéncia e principios constitucionais, para se chegar a solucdo do problema proposto nesta
pesquisa.

Para tanto, utilizou-se a metodologia de revisédo bibliogréafica, onde primeiramente aplicou-se
o instrumental de levantamento bibliografico com o objetivo de selecionar a base teérica existente,
assim como a coleta de informacdes juridicas a respeito da seguranga publica, o que serviu de
fundamento para as analises.

O trabalho estrutura-se em trés capitulos, sendo que no primeiro sdo abordados aspectos
juridicamente relevantes sobre seguranca publica, partindo-se de uma retomada histérica e posterior
tentativa de conceituar seguranca, ordem pulblica e seguranca publica, passando-se pelo
reconhecimento da segurancga publica como direito fundamental, com a localizacdo do tema no
ordenamento juridico constitucional brasileiro.

No segundo capitulo serdo apresentadas as competéncias constitucionais dos entes
federados com relacéo & seguranca publica.

Finalmente, no terceiro capitulo, far-se-4& uma andlise critica com énfase na estrutura
militarizada de seguranca publica brasileira, seus efeitos e a consequente necessidade de
desmilitarizagdo como pressuposto necessério para a efetivagao do direito fundamental a seguranga
publica.

2 SEGURANCA PUBLICA — ASPECTOS RELEVANTES

O Brasil convive ha algumas décadas com o crescimento das taxas de violéncia urbana, fato
que é constantemente denunciado pelos meios de comunicagdo e, além disso, experimentado por
uma consideravel parcela da populacdo. Observa-se que, ao menos nos Ultimos dez anos, tem
aumentado a transparéncia dos dados divulgados sobre as taxas de criminalidade, o que torna a
preocupacéo com a violéncia algo ainda mais alarmante.

Em razao desse fato a discussédo acerca da Seguranca Publica deve ser prioridade ndo
apenas para os setores governamentais, mas deve envolver a sociedade civil de maneira geral, em
especial o meio académico, pois este possui um papel relevante tanto na compreenséo cientifica dos
fendmenos sociais e juridicos quanto na proposicao de solugdes.

A alta complexidade do tema requer cuidado metodol6gico, j& que ndo se pode atribuir
apenas a ciéncia juridica o mister de descrever e analisar o fendbmeno da criminalidade, mas esta nédo
deve ser a razdo para que o Direito se afaste, mantendo-se distante da realidade social e do
processo de busca por solucfes para o aperfeicoamento da sociedade brasileira.



2.1 MARCO HISTORICO E EVOLUGAO DO DIREITO A SEGURANGA

A busca por seguranca sempre impulsionou a humanidade a desenvolver instrumentos e
técnicas para a sua protecao pessoal, da familia e dos grupos ao qual pertence. A histéria do direito a
seguranca publica remonta ha muito tempo atras, desde antes do aparecimento do Estado.

E natural do ser humano a necessidade de seguranca, uma vez que a natureza sempre
imp6s muitas dificuldades ao atendimento das suas necessidades basicas. Com o passar do tempo
os individuos passaram a agregar-se, pois reconheceram que a organizacdo coletiva era mais
eficiente e eficaz tanto para adquirir recursos quanto para se proteger contra as intempéries e grupos

rivais. A respeito do assunto Immanuel Kant esclarece que:
[...] nesse modo de vida os homens ndo podiam mais se dispersar em familias, mas tinham de
se manter unidos e construir aldeias (imprecisamente chamadas cidades) de modo a proteger
sua propriedade contra cacadores selvagens ou hordas de pastores ndmades. (Kant, 2009:
109).

Além de protecdo contra as ameacas naturais, a necessidade de seguranca contra a tirania
dos lideres tornou-se significativa, razdo pela qual Fabio Konder Comparato afirma ter havido

sequenciadas insurgéncias que resultaram nas afirmagfes progressivas dos direitos humanos:
A eclosdo da consciéncia histérica dos direitos humanos s6 se deu apds um longo trabalho
preparatério, centrado em torno da limitacdo do poder politico. O reconhecimento de que as
instituicbes de governo devem ser utilizadas para o servico dos governados e ndo para o
beneficio pessoal dos governantes foi o primeiro passo decisivo na admissdo da existéncia de
direitos que, inerentes a propria condicdo humana, devem ser reconhecidos a todos e ndo
podem ser havidos como mera concesséo dos que exercem o poder. (Comparato, 2001: 26).

Apenas para ilustrar o relevo da seguranca ao longo da histéria, quando desenvolveram suas
teorias contratualistas, Hobbes, Locke e Rousseau argumentaram que o principal motivo para a
existéncia do Estado era a garantia da seguranca dos seus cidaddos (protecdo contra ameagas
externas), ao custo de parcela das suas liberdades individuais. A respeito disso Claudio Souza Neto

declara:

Desde o contratualismo dos séculos XVII e XVIIl, preservar a “ordem publica” e a
“‘incolumidade das pessoas e do patriménio” é a fungdo primordial que justifica a prépria
instituicdo do poder estatal. Na Era Moderna, a seguranca era o elemento mais béasico de
legitimag@o do Estado, o minimo que se esperava da politica. Na retérica novecentista do
laissez faire, a seguranga chegava a ser concebida como a Unica fungdo do estado “guarda-
noturno”. O estado social ndo s6 mantém a preocupagdo central com a seguranga, como
amplia o seu escopo, concebendo-a como “seguranga social’ contra os infortinios da
economia de mercado. (Souza Neto, 2008, s/p).

Nesse processo histérico de reconhecimento e consolidacdo dos direitos humanos é digna de
destaque a Declaragdo de Virginia, de 1776, considerada “o registro de nascimento dos direitos
humanos na Histéria” (Comparato, 2001: 26). Essa declaracdo reconhecia solenemente que todos os
homens sao igualmente vocacionados, pela propria natureza, ao aperfeicoamento constante de si
mesmos.

Outro momento histdrico relevante ocorreu treze anos depois, no ato de abertura da
Revolucdo Francesa, tempo em que foi proclamada a Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo (Comparato, 2001: 26).

Passados alguns séculos, a Assembleia Geral das Nac¢fes Unidas adotou e proclamou a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Segundo explicacdo de Fabio Konder Comparato, tal
documento internacional surgiu num contexto bastante especifico:

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, como se percebe da leitura de seu preambulo,
foi redigida sob o impacto das atrocidades cometidas durante a 22 Guerra Mundial, e cuja
revelagdo s6 comecgou a ser feita - e de forma muito parcial, ou seja, com omissdo de tudo o

gue se referia a Unido Soviética e de varios abusos cometidos pelas poténcias ocidentais -
apos o encerramento das hostilidades. (Comparato, 2001: 136).

A Declaracdo € um texto com elevado valor simbdlico no direito internacional, a qual
prescreve a seguranca como um direito de todas as pessoas: “Todo ser humano tem direito a vida, a
liberdade e a seguranca pessoal" (Organizacao das Na¢des Unidas, 1948: s/p).

Posteriormente, celebrada na cidade de Roma, em 4 de janeiro de 1950, a Convencao para a
Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, conhecida como Convencao
Europeia dos Direitos Humanos, foi concebida pelo Conselho da Europa, organizacao representativa
dos Estados da Europa Ocidental, criada em 5 de maio de 1949 com o objetivo de promover a
unidade europeia, proteger os direitos humanos e fomentar o progresso econdmico e social



(Comparato, 2001: 160). O texto da Convencdo traz no seu artigo quinto que: “Toda a pessoa tem
direito a liberdade e seguranga” (Conselho da Europa, 1950: s/p).

No ambito das Américas, aprovada na Conferéncia de Sao José da Costa Rica em 22 de
novembro de 1969, a Convencdo Americana dos Direitos Humanos reproduziu boa parte das
declaracbes de direitos constantes do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos de 1966
(Comparato, 2001: 220). Sendo assinada por diversos paises, também ressalta o direito a seguranca
no seu artigo 7°; “Toda pessoa tem direito a liberdade e a seguranca pessoais” (Comparato, 2001: 225).

Saindo do ambito do direito internacional verifica-se que houve no Brasil, ao longo do tempo,
um movimento progressivo de afirmac@o dos direitos humanos, do qual resultou na Constituicao
Federal de 1988 o reconhecimento de muitos deles com status de direitos fundamentais, situagdo em
que se insere, também, o direito a seguranca.

No Estado Brasileiro a garantia da seguranga dos individuos tornou-se elemento intrinseco a
prépria humanidade, sem a qual se reputa ser impossivel ter uma existéncia humana digna. Nessa
acepcao, por reconhecer o direito a seguranga como integrante do rol das garantias ao minimo
existencial, é relevante a transcricdo da ementa de julgamento da 132 Camara Civel do Tribunal de

Justica do Estado do Parané:

Apelagéo civel e reexame necessario - Agao civil piblica - Omisséo do estado no cumprimento
do dever de prestar seguranga publica - Auséncia de delegado de policia, nimero insuficiente
de escrivdes e investigadores de policia, bem como deficiéncia de equipamentos nas
delegacias de policia dos municipios de Alto Piquiri e Brasilandia do Sul - [...] - Direito a
seguranca gue compde o rol das garantias ao minimo existencial - O descumprimento de
politicas publicas definidas em sede constitucional legitima a intervencéo do poder judiciario -
[...] - Sentenga mantida em sede de reexame necesséario - Recurso de apelagdo conhecido e
desprovido. (grifei) (Parana, 2012: s/p).

Segundo estudo de Ricardo Lobo Torres, o direito as condigbes minimas de existéncia digna
esta incluido no rol dos direitos da liberdade, os quais sdo conhecidos também como direitos
humanos, direitos individuais ou direitos naturais (Torres, 1989: s/p). Torres proclama ainda que o
direito ao minimo existencial esta claro em alguns itens do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988,
fundamento constitucional dos direitos humanos (Torres, 1989: s/p), dentre 0s quais se encontra o
direito a seguranca.

Para que se tenha uma compreensao clara a respeito do minimo existencial, merecem

destaque as caracteristicas trazidas pela licdo de Ricardo Lobo Torres:
O minimo existencial exibe as caracteristicas basicas dos direitos da liberdade: é pré-

constitucional, posto que inerente a pessoa humana; constitui direito publico subjetivo do
cidadédo, ndo sendo outorgado pela ordem juridica, mas condicionando-a; tem validade erga
omnes, aproximando-se do conceito e das consequéncias do estado de necessidade; nédo se
esgota no elenco do art. 5° da Constituicdo nem em catalogo preexistente, € dotado de
historicidade, variando de acordo com o contexto social. Mas é indefinivel, aparecendo sob a

forma de clausulas gerais e de tipos indeterminados. (Torres, 1989: s/p).

Sendo o direito a seguranca parte do rol das garantias ao minimo existencial, tem como
caracteristicas essenciais 0 ser pré-constitucional, direito puiblico subjetivo do cidadao e ter validade
erga omnes.

Esclarecendo a origem e o conceito da expressao “minimo existencial’, traz-se a licdo de
Marcelo Novelino:

A expressdo minimo existencial surgiu na Alemanha, em uma decisdo do Tribunal Federal
Administrativo de 1953, sendo posteriormente incorporada na jurisprudéncia do Tribunal
Federal Constitucional daquele pais. Deduzido a partir dos principios da dignidade da pessoa
humana, da liberdade material e do Estado Social, o termo designa um conjunto de bens e
utilidades basicas imprescindiveis a uma vida humana digna. (Novelino, 2015: 523).

Observe-se, contudo, que os direitos humanos, considerando sua natureza de direito
internacional, necessitaram de instrumentos juridicos suficientes para a sua concretizagao, surgindo
dai a nogdo de direito fundamental, o qual passa a ter aplicagdo nos ordenamentos juridicos dos
Estados nacionais.

Os direitos fundamentais, embora tenha relagédo estreita com os direitos humanos, com eles
nao se confundem, o que é bem informado na licdo de Ingo Wolfgang Sarlet:

[...] é possivel definir direitos fundamentais como todas as posic¢oes juridicas concernentes as
pessoas (naturais ou juridicas, consideradas na perspectiva individual ou transindividual) que,
do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, expressa ou implicitamente,
integradas a constituicdo e retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos,
bem como todas as posi¢Ges juridicas que, por seu contetdo e significado, possam |hes ser

equiparadas, tendo, ou ndo, assento na constituicdo formal. (Sarlet; Marinoni, Mitidiero, 2016:
321)
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Percebe-se, entdo, que o direito a seguranca constante nas Declaracbes de Direitos
Humanos nao possui plena identidade com o direito a seguranca publica, o que se pode deduzir da

explicacdo de Jodo Francisco da Mota Junior:
A seguranca publica esta intimamente ligada ao direito geral de seguranca que deve ser
proporcionado aos administrados, conforme salienta Sarlet, aduzindo que nesta Ultima estdo
abrangidos o direito a segurancga juridica, & seguranga pessoal e social, bem como prote¢do
contra os atos normativos do Poder Publico que possam violar direitos pessoais ou coletivos.
(Mota Junior, 2014: s/p)

O direito a seguranca €, por conseguinte, mais amplo e engloba seguranca juridica,
seguranca pessoal e seguranca social, enquanto que a seguranga publica volta-se a aspectos de
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, de onde surgem
varias tentativas de conceituagdo, tarefa extremamente dificil por se tratar de conceitos
indeterminados por envolverem néo apenas fatos e interesses juridicos.

N&o ha como deixar de observar que a doutrina nacional destaca o aspecto prestacional
positivo da seguranca publica, todavia, com base nas digressdes realizadas até agora, deve-se
ressaltar que a seguranca publica tem natureza de direito humano, direito fundamental e de
integrante do rol de garantias ao minimo existencial dos individuos, o que exige também prestacdes
negativas tanto pelo Estado, quanto pela sociedade.

2.2 SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

No Brasil, o direito a seguranc¢a publica esta previsto no texto constitucional em pelo menos

trés artigos, 0s quais sdo a seguir transcritos:
Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] (Brasil, 1988: 6)

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (Brasil, 1988: 6)

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida
para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através
dos seguintes 6rgaos: [...] (Brasil, 1988: 50)

Tomando por base a topografia dos artigos acima citados é possivel, sem grande esforco
analitico, perceber que o direito & seguranca € tanto uma garantia individual quanto um direito social,
0 que tem uma repercussao juridica notavel, tendo em vista que as garantias individuais (art. 5°) e os
direitos sociais (art. 6°) constitucionais sdo amplamente reconhecidos como direitos fundamentais e
por esse motivo também considerados clausulas pétreas, gozando da protecdo contra modificacdo ou
supressdo prevista no art. 60 84° da Constituicdo Federal. Nesse sentido Matheus Mendes Pinto

prestigia o direito a seguranc¢a publica quando explicita sua natureza duplice ao afirmar que:

O contetdo da norma que assegura o direito a seguranca publica [...] apresenta dupla
classificagéo, sendo norma definidora de direitos e também norma programaética, de modo que
reflete direito subjetivo dos administrados, que podem exigir prestacdes positivas do Estado,
bem como remete a prestacdes negativas, abstencdes do Estado, para que ndo haja
ingeréncia arbitraria na esfera de direitos individuais e coletivos. Além disso, por ter contetdo
de norma programatica, impde ao Poder Publico o planejamento de meios que efetivem o gozo
ao direito a seguranca publica. (Pinto, 2014: s/p).

A seguranca publica assumiu, na Constituicdo Federal de 1988, caracteristicas bastante
complexas, pois foi incluida no elenco das garantias minimas a vida humana digna, passando a gozar
das mesmas prerrogativas dos direitos individuais e coletivos, sendo dessa forma inserido naquele rol
gue ja foi anteriormente definido como “minimo existencial”. Além disso, a seguranca publica
adentrou na esfera de prestacdes positivas a que se obrigou o Estado para garantir os direitos
individuais e coletivos.

Como ja visto, o direito a seguranca € também um direito social por ser um dos expressos no

artigo 6° da Constituicao, fato que € significativo segundo licdo de Ingo Wolfgang Sarlet:
[...] a despeito de alguma resisténcia por parte de setores da doutrina e da jurisprudéncia, os
direitos sociais sdo direitos fundamentais, estando, em principio, sujeitos ao mesmo regime
juridico dos demais direitos fundamentais [...] (Sarlet; Marinoni, Mitidiero, 2016: 598)



Feitas tais consideragfes, ndo deve haver qualquer objecdo de ordem técnica a que se
reconheca a existéncia de um "direito fundamental a seguranca publica”, submetido ao mesmo
regime de protecao a que estdo sujeitos os demais direitos fundamentais.

Reconhecer o direito a seguranca publica no Brasil como um direito fundamental tem
implicacBes relevantes, em especial porque o tal passa a contar com ampla protecdo constitucional,
inclusive havendo possibilidade de buscar-se tutela jurisdicional para que seja efetivado. E possivel
classificar a previsao constitucional do direito fundamental a seguranca publica dentre as normas
constitucionais definidoras de direitos, delimitadas nos ensinamentos de Luis Roberto Barroso como
as que:

[...] tipicamente geram direitos subjetivos, investido os jurisdicionados no poder de exigir do
Estado — ou de outro eventual destinatario da norma — prestagdes positivas ou negativas, que
proporcionem o desfrute dos bens juridicos nelas consagrados. Nessa categoria se incluem

todas as normas concernentes aos direitos politicos, individuais, coletivos, sociais e difusos
previstos na Constituicdo. (Barroso, 2009: 262)

Sendo assim, o direito fundamental & seguranca publica é um direito subjetivo de todos os
individuos que estejam no territorio brasileiro, possuindo a universalidade como caracteristica

essencial, sobre o que Claudio Pereira de Souza Neto escreve:
O art. 5° da Constituicdo Federal, em seu caput, eleva a seguranga a condicdo de direito
fundamental. Como os demais, tal direito deve ser universalizado de maneira igual: ndo pode
deixar de ser prestado a parcela mais pobre da populagdo, ou prestado de modo seletivo. Além
de ser decorréncia da titularidade veiculada no caput do art. 144 (“a seguranca [...] direito de
todos”) e de sua jusfundamentalidade, a exigéncia da universalizagdo igual da seguranga
publica, da néo seletividade, decorre ainda do principio republicano. (Souza Neto, 2008: s/p).

A ordem constitucional pétria confere ao direito fundamental & seguranca publica destaque
em variadas dimensdes quando o define como garantia individual, direito social fundamental, norma
definidora de direitos e norma programética. Observa-se, desse modo, o alto grau de complexidade
envolvido na definicdo desse direito, o que se reflete na extrema dificuldade em sua materializagéo.

Importante observar que tanto o conceito de seguranc¢a publica quanto o de ordem publica
séo polissémicos, indeterminados e vagos, 0s quais sdo empregados de maneira imprecisa na ordem
juridica brasileira (Lima; Silva; Oliveira, 2013: 58-83). Assim, o principal efeito de tal imprecisdo
conceitual é a existéncia de um dissenso na interpretacdo das leis, 0 que acaba por aumentar a
discricionariedade das autoridades policiais (Lima; Silva; Oliveira, 2013: 58-83).

Para que se tenha um melhor entendimento a respeito do tratamento constitucional conferido
ao direito fundamental a seguranca publica € necessario que se definam e diferenciem os conceitos
juridicos de ordem publica e de incolumidade das pessoas e do patriménio, o que foi feito pelo

Ministro Ayres Brito no seguinte julgado do Supremo Tribunal Federal:

O conceito juridico de ordem publica ndo se confunde com incolumidade das pessoas e do
patrimonio (art. 144 da CF/1988). Sem embargo, ordem publica se constitui em bem juridico
gue pode resultar mais ou menos fragilizado pelo modo personalizado com que se da a
concreta violacdo da integridade das pessoas ou do patrimdnio de terceiros, tanto quanto da
salde publica (nas hip6teses de trafico de entorpecentes e drogas afins). Dai sua
categorizacgéo juridico-positiva, ndo como descricdo do delito nem cominacdo de pena, porém
como pressuposto de prisdo cautelar; ou seja, como imperiosa necessidade de acautelar o
meio social contra fatores de perturbacdo que ja se localizam na gravidade incomum da
execucdo de certos crimes. N&o da incomum gravidade abstrata desse ou daquele crime, mas
da incomum gravidade na perpetracdo em si do crime, levando a consistente ilagdo de que,
solto, o agente reincidira no delito. Donde o vinculo operacional entre necessidade de
preservacdo da ordem publica e acautelamento do meio social. Logo, conceito de ordem
publica que se desvincula do conceito de incolumidade das pessoas e do patrimdnio alheio
(assim como da violagdo a saude publica), mas que se enlaga umbilicalmente a nogdo de
acautelamento do meio social. (Brasil, 2010: s/p).

Portanto, extrai-se que a preservacdo da incolumidade das pessoas e do patriménio constitui-
se na efetiva protecdo da integridade fisica e do patriménio das pessoas, bem como assim da saulde
publica. Ordem publica, por seu turno, esta ligada a nocao de acautelamento do meio social, a qual é
abalada também quando ha uma violagdo concreta da incolumidade das pessoas e do patrimonio.
Para José Afonso da Silva ordem publica “sera uma situagao de pacifica convivéncia social, isenta de
ameaca de violéncia ou de sublevacédo que tenha produzido ou que supostamente possa produzir, a
curto prazo, a pratica de crimes” (Silva, 2009: 235).

Acrescente-se o entendimento de Odete Medauar, a qual explica que a ordem publica
abrange a seguranca das pessoas e dos bens, identifica-se com o interesse publico e pressupde “um
minimo de condi¢des essenciais a uma vida social adequada e pacifica” (Medauar, 1998; 351).

Avancando na tentativa de delinear o conceito, Uadi Lammégo Bulos explicita que “[...]
seguranca publica é a manutencéo da ordem publica interna do Estado” (Bulos, 2014: 1.454).



De Placido e Silva, de maneira menos sintética, conceitua seguranga publica como:
[...] o afastamento, por meio de organizacdes préprias, de todo perigo, ou de todo mal, que
possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da liberdade, ou dos direitos de propriedade
do cidad&do. A seguranca publica, assim, limita as liberdades individuais, estabelecendo que a
liberdade de cada cidaddo, mesmo em fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, néo pode ir além da
liberdade assegurada aos demais ofendendo-a. (Silva, 2009: 1.258).

José Afonso da Silva elucida que seguranca publica se constitui numa conjuntura de
refazimento ou preservacdo de uma convivéncia social que permita a todos que usufruam de seus
direitos e exercam seus afazeres sem transtorno de outros, ressalvados os limites de usufruto e
reclamo de seus préprios direitos e defesa de suas legitimas propensdes (Silva, 2005: 777).

Maria Helena Diniz, fundada no texto constitucional, afirma que:
“segurancga publica € o dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, que é exercido
para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, por meio
da policia federal, policia ferroviaria federal, policia rodoviaria federal, policias civis, policias
militares e corpos de bombeiros militares”. (Diniz, 1998: 278).

A legislacdo brasileira, em razdo da imprecisdo conceitual dos termos seguranca publica e
ordem publica, por vezes os emprega de maneira indiferente, o que contribui para reforcar a ideia de
que sdo sinbnimos:

Essa mesma indiferenca entre os termos pode ser encontrada quando se analisam o artigo 185
do CPP, o artigo 86 da Lei de Execucgdo Penal (LEP) e o artigo 174 do ECA. No primeiro, tem-
se que um réu solto, em determinadas situagdes, pode oferecer risco a seguranca publica. Ja
no artigo 174 do ECA depreende-se situagdo semelhante ao referir-se a manutencdo da
internacdo como manutengdo da ordem publica. O artigo 86 da LEP fala em interesse da
seguranca publica ao afastar um detento de seu local de origem, isto €, de distancia-lo de seus
relativos. (Lima; Silva; Oliveira, 2013: 58-83).

Com fundamento no caput do art. 15 da Lei n° 12.016/09 (Lei do Mandado de Segurancga) &
possivel verificar que os termos ordem publica e seguranga publica sdo apresentados como bens
diversos a serem preservados, diante do que afirma-se que existe ao menos um aspecto da
seguranca publica que ndo é permutavel com a ordem publica (Lima; Silva; Oliveira, 2013: 58-83).

Sem a pretensado de esgotar o tema, seguranga publica pode ser compreendida, em apertada
sintese, como a manutencdo da ordem publica e a preservagdo dos direitos fundamentais dos
individuos, o que se concretiza por meio de a¢des do Estado e de todos os que com ele cooperam
para o fim de preservar ou refazer o estado de convivéncia social pacifica, onde todos possam
usufruir legitimamente de seus direitos.

Com respeito a finalidade da seguranca publica Marcelo Novelino manifesta que:
A seguranca publica tem por finalidade a manutencéo e restabelecimento da ordem publica e a
preservagao da incolumidade das pessoas e do patrimonio, sendo exercida por meio dos
6rgéos de policia federal (inclusive a rodoviaria e a ferroviaria) e estadual (policias civis,
policias militares e corpos de bombeiro militares) (CF art. 144). O dispositivo consagra norma
de observancia obrigatéria pelos Estados-membros, impedindo-os de criar 6rgédos diversos dos
elencados. (Novelino, 2015: 865).

Para Alexandre de Moraes, quando o constituinte definiu a multiplicidade de 6rgéos para a
defesa da seguranca publica objetivou uma finalidade dupla, qual seja: “o atendimento aos reclamos
sociais e a redugao da possibilidade de intervengdo das Forgas Armadas na seguranga interna”
(Moraes, 2012: 846).

Portanto, da analise de tudo o que se expds até este ponto, observa-se que a seguranga
publica recebeu tratamento especial na Constituicdo de 1988, uma vez que foi alcada, com natureza
de direito fundamental, a posicéo de prerrogativa indisponivel dos cidadéos, devendo ser garantida
pelo Estado através de politicas publicas com o fito de criar condi¢gbes objetivas que facilitem a todos
a sua efetivacdo por meio da atuacdo em conjunto dos entes federados e da sociedade civil
organizada.

Verifica-se também que os conceitos de seguranca publica e ordem publica, embora vagos,
ndao podem ser confundidos sem que haja o prejuizo de esvaziar o conteldo constitucional do
primeiro, reconhecido como direito fundamental, reduzindo-o ao mero estabelecimento da ordem na
sociedade. Considerando, por conseguinte, a fluidez do conceito de ordem publica, efeito importante
€ 0 aumento da discricionariedade das autoridades publica para definir, segundo as circunstancias, o
gue esta e o que ndo esta de acordo com a ordem por eles estabelecida.



3 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS EM SEGURANCA PUBLICA

A Constituicdo de 1988 organizou o Estado brasileiro como uma federacdo composta pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, entes que sdo pessoas juridicas de
direito publico interno. De acordo com Ingo Wolfgang Sarlet a questéo federativa é o cerne do debate
sobre as competéncias dos entes federados, tendo em vista a estrutura do Estado e os papéis de
cada um deles (Sarlet; Marinoni; Mitidiero, 2016: 856).

O modelo federativo brasileiro, fundamentado nas tradicbes alema e norte-americana, €,
designado como federalismo cooperativo, uma vez que se caracteriza, ao menos parcialmente, por
uma deliberada maneira de particdo e exercicio das competéncias (Sarlet; Marinoni; Mitidiero, 2016:
857).

Ainda com respeito as caracteristicas gerais do sistema constitucional de competéncias, Ingo
Wofgang Sarlet leciona que o Brasil adotou o principio da predominancia do interesse, segundo o
qual cabem a Unido as demandas e conteldos de prevalente interesse geral e nacional, aos Estados,
por seu turno, tocam as matérias de preeminente interesse regional, enquanto que aos Municipios
pertencem os assuntos de interesse local (Sarlet; Marinoni; Mitidiero, 2016: 858).

Segundo entendimento de Marcelo Novelino:
A competéncia consiste na capacidade juridica de agir atribuida aos entes estatais, seja para
editar normas primarias capazes de inovar o ordenamento juridico (competéncias legislativas),
seja para executar atividades de conteldo individual e concreto, previstas na lei, voltadas a
satisfagdo do interesse publico (competéncias administrativas). (Novelino, 2015: 619).

Compreende-se, entdo, que as competéncias atribuidas pela Constituicdo a cada ente da
federacdo se prestam tanto para inovar na ordem juridica, ocasido em que exercitam as
competéncias legislativas, quanto para praticar atos peculiares e materiais que pretendem a
satisfacdo do interesse publico, momento em que exercem as competéncias administrativas.

3.1 COMPETENCIAS DA UNIAO

Marcelo Novelino ensina que o texto constitucional atribuiu & Unido “competéncias legislativas
exclusivas, legislativas concorrentes e para estabelecer diretrizes gerais” (Novelino, 2015: 619). Ingo
Wolfgang Sarlet, entrementes, esclarece ao mesmo tempo em que diferencia as competéncias
exclusivas das privativas quando proclama que “competéncias privativas ndo sao competéncias
exclusivas, pois enquanto estas sdo indelegaveis as primeiras poderdo ser objeto de delegacao”
(Sarlet; Marinoni; Mitidiero, 2016: 864).

Além das competéncias legislativas, a Unido possui competéncias administrativas ou
materiais, definidas por Ingo Wolfgang Sarlet como aquelas de indole néo jurisdicional ou n&o
legislativa e que dizem respeito a “tomada de decisGes de natureza politico-administrativa, execugéo
de politicas publicas e a gestdo em geral da administragédo publica” (Sarlet; Marinoni; Mitidiero, 2016:
859).

Dentre as competéncias da Unido estdo aquelas relacionadas as atuagcfes das instituicdes
policiais da Unido, que sdo a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Policia Ferroviaria
Federal, cujo fundamento esté nos artigos 21 e 144 da Constituicdo Federal:

Art. 21. Compete a Unido:
[...]

XXII — executar os servigos de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras; (Brasil, 1988: 14).

(-]

Art. 144.

[..]

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

| - apurar infragcdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servi¢os
e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como
outras infrag@es cuja préatica tenha repercusséao interestadual ou internacional e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da ac&o fazendaria e de outros 6rgédos publicos nas respectivas
areas de competéncia;

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

IV - exercer, com exclusividade, as fung@es de policia judiciaria da Uniéo.



§ 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais.

§ 3° A policia ferroviaria federal, érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais. (Brasil, 1988: 50).

Para que se compreendam satisfatoriamente as atribuicbes de cada uma das policias da
Unido, bem como dos demais 6rgédos de seguranca publica, € de bom alvitre entender o conceito de
poder de policia, que segundo preceito de Marcal Justen Filho é “a competéncia para disciplinar o
exercicio da autonomia privada para a realizacdo de direitos fundamentais e da democracia, segundo
os principios da legalidade e da proporcionalidade” (Justen Filho, 2012: 553).

Segundo a percepcao de Maria Sylvia Di Pietro, o poder de policia é “a atividade do Estado
consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico” (Di Pietro,
2013: 123). A autora continua esclarecendo que o interesse publico esta ligado a diversos dominios
da sociedade, razdo pela qual a policia administrativa se divide em multiplos ramos, como policia de
seguranca, de transito, sanitaria, florestal, dentre outras (Di Pietro, 2013: 123).

No ordenamento juridico brasileiro o conceito legal de poder de policia é encontrado no artigo

78 da Lei Federal n° 5.172/66 (Cddigo Tributario Nacional):
Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em
razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da produgéo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Brasil, 1966: 721).

Perscrutando o conceito legal é possivel observar que, embora ndo sejam apenas atribui¢cdes
dos organismos policiais, o poder de policia envolve atividades que tem estreita ligagdo com a
seguranca publica, especialmente no tocante aos termos “seguranga”, “ordem”, “tranquilidade
publica” e “respeito a propriedade e aos direitos individuais e coletivos”, pois tais elementos também
estao explicita ou implicitamente apresentados no caput do art. 144 da Constituigao.

Os conceitos de policia administrativa e policia judicidria sdo destacados na doutrina juridica
brasileira considerando serem duas areas distintas de atuagdo do Estado. Maria Sylvia Di Pietro
delimita os conceitos a partir das diferencas entre eles, sendo a primeira delas que a policia
administrativa possui indole predominantemente preventiva, enquanto que a policia judiciaria tem
carater majoritariamente repressivo (Di Pietro, 2013: 124).

Em acordo com Alvaro Lazzarini, o limite que diferencia a policia administrativa da policia
judiciaria é o acontecimento ou ndo do fato que afronta a norma penal, pois, quando age em sede de
ilicito eminentemente administrativo, a policia é administrativa. De outra parte, quando ocorre o ilicito
penal, deve atuar a policia judiciaria (Lazzarini apud Di Pietro, 2013: 124).

Outra diferenciagdo para Maria Sylvia Di Pietro € que:
[...] a policia judiciaria & privativa de corporages especializadas (policia civil e militar),
enguanto a policia administrativa se reparte entre diversos érgdos da Administracao, incluindo,
além da prépria policia militar, os varios 6rgéos de fiscalizacdo aos quais a lei atribua esse
mister, como os que atuam nas areas da salde, educagao, trabalho, previdéncia e assisténcia
social. (Di Pietro, 2013: 124).

Marcelo Novelino informa que o exercicio da policia administrativa na esfera federal é
atribuido a Policia Federal, como se vé nos incisos | e 1l do §1° do art. 144 da Constituicao Federal, a
Policia Rodoviaria Federal, de acordo com o §2° do mesmo artigo da norma fundamental, e a Policia
Ferroviaria Federal, consoante o 83° do dispositivo j4 referido (Novelino, 2015: 866).

O mesmo autor afirma ainda que o exercicio da policia judiciaria da Unido se da com
exclusividade pela Policia Federal, incumbindo-lhe a investigagdo dos crimes contra a ordem
econdmica e social ou em detrimento de bens, servi¢os e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas. Além disso, a Policia Federal tem atribuicdes para apurar infracdes
penais cuja pratica tenha repercussdo interestadual, internacional ou que exija repressao
uniformizada, de acordo com o que for definido em lei (Novelino, 2015: 867).

Tomando por base dados divulgados por meio do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica,
verifica-se que apenas 3% de todo o efetivo de profissionais de seguranca publica sdo policiais
federais ou policiais rodoviarios federais, o que corresponde a 19.895 servidores, destes 2% (13.230)
sdo policiais federais e 1% (6.665) sao policiais rodoviarios federais (Forum Brasileiro de Seguranca
Publica, 2015: s/p).

Embora a Constituicdo atribua aos Estados-membros uma parcela consideravelmente maior
de responsabilidades na seguranca publica, desde a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca
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Publica, no ano de 1997 (Teixeira, 2012: s/p), o Governo Federal assumiu uma posicdo de
protagonismo no assunto, o que ganhou relevo maior a partir da criagdo do primeiro Plano Nacional
de Seguranca Publica, no ano 2000 (Teixeira, 2012: s/p), consoante esclarece Méarcio Aleandro
Correia Teixeira:
De forma continua, o governo federal procurou através da Secretaria Nacional de Seguranga
Publica - SENASP articular um processo de centralizagdo de orientacdes e decisGes sobre a
questdo da seguranca publica através das Conferéncias de Seguranca Publica, CONSEG's e
do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI no ambito do
programa de cooperacdo federativa Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP que é de
competéncia do Ministério da Justica, estando inserido no nucleo das politicas publicas que
informam a agenda governamental. (Teixeira, 2012: s/p).

Quanto a atuacao da Unido através do Plano Nacional de Seguranca Publica, observa-se que
ela ocorre com fundamento apenas no art. 1° da Lei Federal n° 10.201/2001, norma que criou o
Fundo Nacional de Seguranca Publica (Teixeira, 2012: s/p). Por essa razdo é possivel afirmar que
n&do ha previsdo constitucional de um Sistema Unico de Seguranga Publica, ao contrario do que se
observa, por exemplo, com o Sistema Unico de Salde, expressamente previsto no art. 198 da
Constituicdo Federal.

3.2 COMPETENCIAS DOS ESTADOS-MEMBROS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS.

Alexandre de Moraes, ao lecionar sobre as competéncias administrativas dos Estados-
membros, afirma que a eles séo reservadas as que néo lhes sejam vedadas pela Constituicdo. Esta é
a denominada competéncia remanescente dos Estados-membros, técnica adotada primeiramente
pela Constituicdo norte-americana e por todas as Constituicdes nacionais desde a proclamacédo da
Republica (Moraes, 2012: 318).

Com respeito a seguranca publica, o artigo 144, em seus paragrafos 4°, 5° e 6°, estabelece a

previsdo das policias militar e civil, instituicdes policiais dos Estados-membros:
- policias civis: deverdo ser dirigidas por delegados de policia de carreira, sdo incumbidas,
ressalvada a competéncia da Unido, das func¢des de policia judiciaria e a apuracéo de infragcdes
penais, exceto as infragdes militares;
- policias militares: sua atribuicdo é de policia ostensiva, para preservagdo da ordem publica.
(Moraes, 2012: 845).

Retomando os dados trazidos pelo Anuario Brasileiro de Seguranga Publica observa-se que a
maior parcela das responsabilidades ligadas a seguranca publica esta a cargo dos Estados-membros,
de onde se extrai que, do total de 666.479 servidores de seguranca publica que atuam no territorio
brasileiro, 64% (426.547) s&o policiais militares e 18% (119.966) sao policiais civis (Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, 2015: s/p). Portanto, mais de 80% de todos os profissionais de seguranca
publica do Brasil sdo servidores dos Estados-membros, incluido o Distrito Federal.

De acordo com Leon Szklarowsky, embora possua limitagcdes prescritas pela Constituicdo, o
Distrito Federal possui caracteristicas de Estado e de Municipio, razdo pela qual afirma que é um
ente federado de natureza hibrida (Szklarowsky apud Novelino, 2015: 647).

Outra caracteristica do Distrito Federal, que possui ligacao estreita com a sua competéncia na
seguranca publica, € a constante no artigo 21 da Constituicdo Federal, texto que interessa
transcrever:

Art. 21. Compete a Unido:

[..]

XIV — organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugéo
de servigos publicos, por meio de fundo proprio. (Brasil, 1988: 14).

Compreende-se, portanto, que cabe a Unido a organizacdo e a manutencgdo das policias civil
e militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, apesar de tais instituicdes permanecerem
subordinadas ao governador daquele ente federativo. Interessante ressaltar que o Supremo Tribunal
Federal j& se manifestou por diversas ocasides em relacdo a esse assunto, 0 que ensejou, inclusive,
na recente edigdo da Sumula Vinculante n° 39: “Compete privativamente a Unido legislar sobre
vencimentos dos membros das policias civil e militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito
Federal” (Brasil, 2015: s/p).

A decisé@o do Supremo Tribunal Federal teve como um de seus precedentes mais destacados

0 que se transcreve a seguir, bastante didatico quanto ao tema:
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De saida, tenho por manifesta a inconstitucionalidade material da Lei Distrital 935, de 11 de
outubro de 1995. E que, ao instituir a chamada 'gratificacéio por risco de vida' dos policiais e
bombeiros militares do Distrito Federal, o Poder Legislativo distrital usurpou a competéncia
material da Unido para 'organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito
Federal para a execucao de servigos publicos, por meio de fundo proprio’ (inciso XIV do art. 21
da CF/88). Dai a Simula 647 do Supremo Tribunal Federal: [...] (Brasil, 2010: s/p).

Com relagdo a competéncia dos Municipios na seguranga publica, inicialmente deve-se
esclarecer que as Guardas Municipais ndo constam no rol constitucional das instituicGes de
seguranca publica. Aquelas instituicbes municipais possuem previsdo apenas no 8§8° do artigo 144 da
Constituicdo Federal, ocasido em que o constituinte estabeleceu que “os Municipios poderédo
constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalacdes, conforme
dispuser a lei” (Brasil, 1988: 50).

Observe-se que, com a entrada em vigor da Lei Federal n° 13.022/2014 (Estatuto das
Guardas Municipais), foi disciplinado o 88° do artigo 144 da Constituicdo Federal, momento em que
se estabeleceram normas gerais a serem observadas por todos os Municipios brasileiros (Brasil,

2014: 1.211). O diploma em questao traz expressamente em seu texto:
Art. 5° Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as competéncias
dos o6rgéos federais e estaduais:

IV - colaborar, de forma integrada com os érgdos de seguranga publica, em agdes conjuntas
gue contribuam com a paz social;

[...]

Paragrafo Gnico. No exercicio de suas competéncias, a guarda municipal podera colaborar ou
atuar conjuntamente com 6rgdos de seguranga publica da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal ou de congéneres de Municipios vizinhos e, nas hipéteses previstas nos incisos XllI e
XIV deste artigo, diante do comparecimento de érgdo descrito nos incisos do caput do art. 144
da Constituicdo Federal, deverd a guarda municipal prestar todo o apoio a continuidade do
atendimento. (Brasil, 2014: 1.211).

Interpretando-se de maneira integrada o texto constitucional e os citados trechos do Estatuto
das Guardas Municipais € viavel concluir que as guardas municipais efetivamente ndo sdo 6rgéos de
seguranca publica, mas instituicdes colaboradoras e apoiadoras dos érgaos descritos no art. 144 da
Constitui¢éo.

Apesar disso, de fato, algumas dessas instituices municipais funcionam como se policias

fossem. A respeito disso importa transcrever as assertivas de Ana Cabral e Carlos Leonetti:
No entanto, o que se vé cada vez mais, sdo Guardas Municipais que, sob o pretexto de
“auxiliar’ as Policias, em especial, a Militar, na pratica veem exercendo fungdes privativas
desta, quase sempre sob seus protestos. Neste sentido, muitas das Guardas Municipais
armaram seus agentes, e algumas ja possuem cdes farejadores, presumidamente para
combater o trafico de drogas. (Cabral; Leonetti, 2014: s/p).

Como se pode verificar, a seguranca publica brasileira esta organizada de maneira complexa,
visto que a Constituicdo atribui competéncias a varios 6rgaos integrantes da Unido e dos Estados-
membros, contudo a falta de integragéo e articulacdo entre eles tem contribuido historicamente para a
manuten¢é@o de um panorama desfavoravel & efetivagdo do direito fundamental & seguranga publica.

A par desse fato, 0 Governo Federal tem assumido proeminéncia na implementacédo de
politicas publicas que visam minimizar o efeito dos desequilibrios orcamentario e financeiro existentes
entre os entes federados, isso acompanhado do direcionamento de esforcos para o enfrentamento do
fenbmeno criminal.

Papel relevante nesse cenario deve ser reconhecido a criagdo dos Planos Nacionais de
Seguranga Publica e do financiamento de projetos de seguranca publica desde a criagdo do Fundo
Nacional de Seguranca Publica, o que se deu por meio da Lei Federal n® 10.201/2001. Observe-se 0
artigo 1° da lei:

Art. 1° Fica instituido, no ambito do Ministério da Justica, o Fundo Nacional de Seguranga
Publica — FNSP, com o objetivo de apoiar projetos na area de seguranca publica e de

prevencdo a violéncia, enquadrados nas diretrizes do plano de seguranca publica do Governo
Federal. (Brasil, 2001: s/p).

Observa-se, entretanto, que o esfor¢co conjunto esbarra na reduzida autonomia dos entes
federados para dispor sobre a estrutura de seus préprios érgaos de seguranca publica, j& que sao
definidos pela Constituicdo Federal, além de fatores negativos da cultura interna das instituicdes
policiais, em especial decorrentes da influéncia militar sobre os organismos de seguranca publica de
maneira geral.
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4 A (DES) MILITARIZACAO DA SEGURANGCA PUBLICA

Conforme dados da pesquisa elaborada pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 64%
(sessenta e quatro por cento) dos servidores da seguranca publica no Brasil sdo policiais militares
(Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 2015: s/p). Levando-se em conta o critério de
proporcionalidade numérica é viavel afirmar que parcela equivalente das atribuicbes de seguranca
publica esta sob administracao militar.

Entretanto, os reflexos da influéncia militar sobre a seguranca publica ndo estéo limitados as
Policias Militares, pois é facil observar que policias civis também possuem alguns caracteres
militares, quer seja em sua legislacdo de referéncia, quer seja na semelhanca de uniformes e
insignias, quer seja em aspectos de organizacéo e cultura institucional.

Exemplo de influéncia militar sobre uma instituicdo policial civil pode ser verificado na Policia
Federal, onde a “fungéo policial” deve ser fundada na “hierarquia e disciplina”, e onde a legislagédo
ainda contém previsdo de “detengao disciplinar” (Brasil, 1965:; s/p) como uma das possiveis penas
disciplinares, isso conforme a Lei Federal n° 4878/1965, normativo que instituiu o Regime Juridico
peculiar dos Funcionarios policiais civis da Unido e do Distrito Federal, em vigor até hoje.

4.1 SEGURANCA PUBLICA E CULTURA MILITAR

Para que se compreenda de maneira adequada o assunto, em pesquisa realizada sobre a
Policia Militar do Rio de Janeiro, Maria Cecilia de Souza Minayo define os conceitos de hierarquia e
disciplina:
‘Hierarquia’ é o principio fundamental da divisdo do trabalho dessa corporagao, expressando-
se em papeis, tarefas e status que determinam condutas e estruturam relagdes de comando-
subordinagdo. E também a base sobre a qual se reatualizam, cotidianamente, sinais de
respeito, honras, cerimoniais e rituais de ordem e de disciplina. (Minayo; Souza; Constantino,
2008: 89).
‘Disciplina’ é o segundo componente estruturante da Policia Militar. [...] O disciplinamento se
configura como método de controle minucioso dos corpos, supondo um bindémio de docilidade-
utilidade em relagcao ao espago, ao tempo e aos movimentos, exercitando os individuos pela
destreza no trabalho: ele se pauta em uma correlagdo de poderes e interesses. (Minayo;
Souza; Constantino, 2008: 91).

Entende-se, portanto, que o modelo de administracdo militar baseia-se fortemente na
hierarquia e na disciplina, valores que orientam prioritariamente a a¢do de todos os servidores, do
patamar mais baixo ao mais alto no escalonamento das instituicbes militares.

O entendimento militar da expressao “ordem publica” é fundamental para que se assimile de
maneira adequada a conjuntura da seguranc¢a publica brasileira. Felipe Augusto Rodrigues Ambrosio

e Mauricio Gongalves Saliba fornecem, a respeito disso, explicacdes esclarecedoras:
No padrdo militar, falar de ordem publica é, curiosamente, falar de desordem publica, de
combate, de guerra, contra inimigos abstratos que, no atacado, estariam a espreita em lugares
suspeitos e determinados. Ao considerar o crime como uma patologia intoleravel, e os conflitos
de interesses como algo ameagador, o modelo militar pretende “vencer” o crime, sob o
principio militar da vitéria, erradicando a criminalidade e “acabando” com a “desordem”.
(Ambrosio; Saliba, 2015: s/p).

Apesar de ja abordado em capitulo anterior, ndo é demais enfatizar que as expressdes
“ordem publica” e “seguranca publica” ndo sdo delineadas de forma precisa pelo ordenamento
juridico brasileiro, e, por vezes, embora ndo o sejam, séo tratadas como sinénimas. Renato Sérgio de
Lima esclarece que a confusdo terminolégica é empregada para a manutencdo de uma estrutura

autoritaria de seguranca publica:
A Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT), diploma legal famoso por sua origem, qual seja, o
Estado Novo da Era Vargas, € exemplar [...]. Por sua andlise, evidencia-se a utilizagdo dos
termos “ordem publica” e “seguranga” na acepgdo de “seguranga nacional’, de cunho
fortemente autoritario. (Lima; Silva; Oliveira, 2013: 58-83).

Julia Valente, com esteio na obra do historiador policial Francis Albert Cotta, descreve que o
processo de institucionalizacao e solidificacdo das policias brasileiras se deu sempre com a retencao
da ideia de ordem, inicialmente imperial e posteriormente burguesa, e também com o emprego do
funcionamento, da Idgica e da estrutura dos corpos militares nas funcdes policiais (Valente, 2016: 32).
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Ainda de acordo com a mesma autora observa-se que houve uma influéncia determinante de
Luis Alves, o Duque de Caxias, sobre a Guarda Municipal Permanente do Rio de Janeiro, instituicdo

que se converteu depois na Policia Militar do Rio de Janeiro:

A primeira posicao de comando exercida pelo entdo major Luis Alves foi de chefe da Guarda
Municipal Permanente do Rio de Janeiro em 1832, posto que assumiu por varios anos, sendo
um dos responsaveis pela repressdo aos movimentos de rua ocorridos apds a abdicagdo de D.
Pedro | (SOUZA, 2003, p. 4). Na futura Policia Militar, Luis Alves deixou marcas duradouras,
influindo na construcdo do sentido de sua identidade corporativa, defendendo suas
prerrogativas, impondo disciplina e garantindo o respeito da corporacdo aos olhos da elite
governante, especialmente por sua eficacia como instrumento de repressdo (HOLLOWAY, p.
106).Na avaliacédo de Holloway, a "Policia Militar sob Caxias comegou a construir uma tradicdo
de corporativismo gque a separou da sociedade civil e lhe incutiu a mentalidade do nés versus
eles, em relacdo ndo apenas a instituicdes rivais, como a Guarda Nacional, mas também a
sociedade em geral" (HOLLOWAY, p. 146). (Valente, 2016: 78).

E importante, no cotejo do Estado Democratico de Direito, diferenciar claramente as
atribuicbes policiais daquelas que sdo propriamente militares. Isso € necessério, uma vez que no
Brasil, pelo histérico de adog¢éo de modelos militares de institui¢des policiais, ha um senso comum de
que a atividade policial estd inserida no desempenho da fungdo militar, contudo isso ndo é a

realidade. Luiz Eduardo Soares esclarece tal diferenca quando afirma que:

A misséo das policias no Estado democratico de direito é inteiramente diferente daquela que
cabe ao Exército. O dever das policias, vale reiterar, é prover seguranga aos cidadaos,
garantindo o cumprimento da Lei, ou seja, protegendo seus direitos e liberdades contra
eventuais transgressdes que os violem. O funcionamento usual das instituicdes policiais com
presenca uniformizada e ostensiva nas ruas, cujos propdésitos sdo sobretudo preventivos,
requer, dada a variedade, a complexidade e o dinamismo dos problemas a superar, 0s
seguintes atributos: descentralizagdo; valorizagdo do trabalho na ponta; flexibilidade no
processo decisério nos limites da legalidade, do respeito aos direitos humanos e dos principios
internacionalmente concertados que regem o uso comedido da for¢a; plasticidade adaptativa
as especificidades locais; capacidade de interlocucdo, lideranca, mediagdo e diagnostico;
liberdade para adogdo de iniciativas que mobilizem outros segmentos da corporagdo e
intervencdes governamentais intersetoriais. |dealmente, o(a) policial na esquina & um(a)
gestor(a) da seguranga em escala territorial limitada com amplo acesso a comunicacao intra e
extra-institucional, de corte horizontal e transversal. (Soares, 2013: 3-5).

Felipe Augusto Rodrigues Ambrdsio e Mauricio Gongalves Saliba, no trecho de seu artigo a
seguir transcrito, descrevem ao mesmo tempo em que analisam os efeitos do processo que instituiu
nas Constituicdes brasileiras a subordinacdo das Policias Militares ao Exército:

A Constituicdo de 1946 confirmou a subordina¢@o da Policia Militar ao Exército, assim como o
fez a Constituicdo de 1967, promulgada durante o periodo autoritario. O famoso ato
complementar de 1968, responsavel pelo aprofundamento da ditadura, também repetiu que “as
policias militares, instituidas para a manutencdo da ordem e seguranga interna nos Estados,
nos Territérios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sdo considerados
forgas auxiliares do Exército”. Com esse ato complementar permitiu-se que a Policia Militar
continuasse a ser utilizada nos servicos de informacdo e contrainformacdo do periodo
autoritario. [...] Temos como hip6tese, no entanto, que sua forma de participacdo nesse
momento histérico contribuiu para fortalecer a ideologia que considera a populagdo como o
inimigo interno, intensificando o fechamento institucional e o enrijecimento hierarquico.
(Ambrésio; Saliba, 2015: s/p).

Da mesma maneira Maria Cecilia de Souza Minayo declara como se manteve o vinculo das

Policias Militares com o Exército na Constituicdo Federal de 1988:
Dentre muitas questdes que deixaram de resolver em fungdo do ambiente tenso do inicio do
processo de democratizagdo e da grande influéncia militar ainda presente, a Constituicao
Federal consentiu com a “militarizagao das policias” quando equiparou, em seu artigo 142, as
policias e os corpos de bombeiros as instituicbes militares e, no artigo 144, 86°, definiu tais
instituicbes como forcas auxiliares do exército, garantindo as suas caracteristicas militares.
(Minayo; Souza; Constantino, 2008: 54).

Um dos aspectos em que se constata claramente a ingeréncia militar na seguranca publica foi
observado por José Maria Pereira da Nébrega Junior para o qual, de acordo com a Lei Federal n°
9.883/1999, a atividade de Inteligéncia possui natureza civil e militar, motivo por que as P2 (Servicos
de Inteligéncia das Policias Militares) estéo ligadas a ABIN (Agéncia Brasileira de Inteligéncia), o que
mistura atribuicfes, pois a primeira deveria se ocupar da inteligéncia de seguranca publica, enquanto
a segunda cuida de inteligéncia de Estado. Observa ainda José Maria que a manutencdo do vinculo
entre as Policias Militares e o Exército, em especial na area de informagdes-inteligéncia, fragiliza o
poder dos governadores estaduais, arranjo que abre espac¢o para uma atuacédo desproporcional dos
militares (Nébrega Junior, 2010: 119-130).
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Nao é objetivo deste estudo retirar o valor que deve ser reconhecido ao modelo de
administragdo militar, que possui virtudes e defeitos como qualquer outro, mas pretende-se destacar
algumas das incoeréncias que sao observadas a partir do seu emprego na funcdo policial, como

observa Maria Cecilia de Souza Minayo:

E inegavel que a utilizagdo de métodos importados da disciplina militar tem efeitos positivos no
sentido de promover algum controle sobre praticas de corrupgdo, favoritismo pessoal,
ingeréncia politica e estabelecimento de parametros para normalizacdo de comportamentos e
préticas. Tais efeitos, porém, séo de curto alcance quando se referem a qualidade do trabalho
gue a Policia ostensiva desenvolve nas ruas. [...] Diferentemente do Exército, que atua em
conjunto a partir de ordens centralizadas, a atividade da Policia envolve uma quantidade
enorme de decisdes tomadas particular ou contingencialmente, cujo controle efetivo exigiria
regras decisorias claras, explicitas e aplicaveis a multiplicidade de situagGes enfrentadas
cotidianamente. (Minayo; Souza; Constantino, 2008: 309).

Sobre o periodo de governo militar no Brasil, a partir de 1964, Julia Valente explica como se
deu a aplicagdo da Doutrina de Seguran¢a Nacional no modo de operagédo das Policias Militares:

A militarizagdo neste momento da histéria do Brasil foi além da presenca de oficiais do Exército
no comando das Policias Militares ou como titulares das Secretarias de Seguranga,
representou a “construgdo de um novo modelo tedrico para as policias de seguranca que se
caracteriza pela submissédo aos preceitos da guerra e que consiste na implantagdo de uma
ideologia militar para a policia" (CERQUEIRA, 1996, p. 142). Em um contexto em que as
Forgas Armadas eram o principal protagonista politico e o regime tinha como base teérica a
Doutrina de Seguranga Nacional, as policias, controladas pelo governo Federal, foram usadas
para todas as atitudes repressivas e antidemocraticas impostas pelo governo, estando o
conceito de seguranga publica atrelado ao de seguranca interna. (Valente, 2016: 100).

A pesquisa realizada por Jacqueline de Oliveira Muniz a respeito dos paradoxos na formacao
educacional dos policiais militares constatou que a Doutrina de Seguranga Nacional contribuiu de
maneira decisiva para que a atuacdo das Policias Militares se distanciasse de sua fungdo na
seguranca publica, tendo em vista que tais instituicbes foram mobilizadas e direcionadas para
combater os inimigos do regime militar (Muniz, 2001: 22-25). Tal emprego, consoante a mesma
autora, além de estranho e contrario as atribuiges préprias de policia, comprometeu sensivelmente a
profissionalizacao das tarefas de policiamento estrito senso, 0 que atrasou em décadas o processo
formativo dos policiais militares (Muniz, 2001: 22-25).

Maria Cecilia de Souza Minayo fornece mais argumentos a ideia de contradicdo ou

ambiguidade que ocorre no processo formativo dos profissionais das Policias Militares:
Guimaraes, Torres e Faria (2005) mostram que a propria formagdo dos policiais passa
mensagens ambiguas, ora enaltecendo os direitos humanos, ora enaltecendo estratégias para
torna-los ‘homens’ duros e confrontantes, influenciando-os, frequentemente, a aderirem a
acOes extrajudiciais. [...] Albuquerque e Machado (2001), observando a jornada de instrugéo de
aspirantes a policiais cursando a Academia do Estado da Bahia, também assinalam a énfase
no militarismo muito mais que nos direitos humanos. (Minayo; Souza; Constantino, 2008: 95).

Verifica-se, contudo, que as contradi¢cdes existentes entre 0 que é propriamente militar e o
que é funcao policial ndo se restringe as questdes educacionais, mas gera reflexos tanto na avaliagdo
feita pelos préprios policiais militares a respeito de sua instituicdo quanto no planejamento e na agéo
dos gestores, como alega Maria Cecilia de Souza Minayo:

Os dois principios basicos que instituem a corporagdo — hierarquia e disciplina, frutos do termo
‘militar’ pesadissimo aposto ao termo ‘policia’ — atuam, contraditoriamente, como uma
identificacdo e como uma camisa-de-forca. Essa contradi¢cdo se faz presente reiteradamente
na fala dos profissionais ao avaliarem a instituicdo da qual s&o membros, mas também nas
tentativas sempre parciais e incompleta dos gestores da corporagao de, como dizem, “quebrar
paradigmas”. (Minayo; Souza; Constantino, 2008: 92).

Jacqueline de Souza Muniz é assertiva ao anunciar que as Policias Militares, embora
bicentenarias como organiza¢gBes de aplicagdo militar, possuem uma histéria bem recente como
policias (Muniz, 2001: 22-25). Aponta ainda que a identidade policial das Policias Militares ainda esta
por se institucionalizar, vez que apenas depois da promulgacao da Constituicdo democratica de 1988
0s assuntos policiais passaram a receber tratamento adequado, separado das questdes mais amplas
de Seguranca Nacional (Muniz, 2001: 22-25).

Ainda de acordo com Jacqueline de Souza Muniz:

Diferente de outras instituicdes modernas tais como a Policia Metropolitana de Londres e o
Departamento de Policia de Nova York, criadas respectivamente em 1829 e 1845, as nossas
Policias Militares, em quase dois séculos de existéncia, nem sempre funcionaram como
organizagBes policiais propriamente ditas. Mesmo levando em consideragdo os distintos
percursos histéricos das PMs de cada estado brasileiro, pode-se afirmar que, até os dias
atuais, foram poucos os periodos em que, de fato, elas puderam atuar como policias urbanas e
ostensivas. Tomando de empréstimo a fala critica dos segmentos policiais identificados como
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"progressistas”, pode-se dizer que "as PMs foram muito mais uma corpora¢do militar do que
uma organizagdo policial", sendo, ao longo de suas histérias particulares, mais empregadas
para os fins de seguranca interna e de defesa nacional, do que para as fungdes de seguranca
publica. (Muniz, 2001: 22-25).

A militarizacéo da seguranca publica, de acordo com observacao de Julia Valente, € algo que
ndo se resume a estruturacdo militarizada da policia, devendo ser compreendida como um processo
de acolhimento e aplicacdo de doutrina, conceitos, métodos, padrdes, estratégias e efetivos militares
em praticas de natureza policial, fornecendo um carater militar a questées de seguranca publica
(Valente, 2016: 131). A autora usa como uma de suas referéncias o livro The Rise of the Warrior Cop:
the Militarization of Americas Police Forces (2013), de autoria do estudioso da policia Radley Balko
(Valente, 2016: 131), o que nos da a indicacdo de que o fendmeno de militarizacdo da seguranca
publica ndo é exclusivo da realidade brasileira.

4.2 A DESMILITARIZACAO NA PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N° 51/2013

Sado significativas as afirmacdes de Felipe Augusto Rodrigues Ambrdsio e Mauricio
Gongalves Saliba, que concluem pela necessidade de se aprofundar a discusséo a respeito da

desmilitarizagdo das Policias Militares:

Em recente pesquisa realizada pela Fundagdo Getdlio Vargas, pelo Férum Brasileiro de
Seguranga Publica e pela Secretaria Nacional de Seguranga Publica, sobre a “Opinido dos
Policiais Brasileiros sobre Reformas e Modernizagdo da Seguranga Publica”, chegou-se a
dados esclarecedores sobre o que pensam os policiais brasileiros, pertencentes a todas as
policias. Foi revelado que 93,6% dos policiais militares acreditam que a corrupcdo compromete
a eficiéncia do trabalho das corporagdes. Neste caminho, 73,7% defendem a desvinculagdo da
carreira com o Exército — quando o recorte é feito apenas aos policiais militares, o indice sobe
para 76%. [...]. Fatos que, de acordo com o estudo, significam que os servidores policiais,
especialmente os pragas da PM, sdo favoraveis a desmilitarizagdo e que o Brasil precisa
aprofundar o debate sobre o assunto. (Ambrosio; Saliba, 2015: s/p).

N&o se pode deixar de atribuir significativo valor aos dados noticiados pela pesquisa do
Férum Brasileiro de Seguranca Publica, uma vez que esta demonstrada de maneira clara a
insatisfacdo dos profissionais da area de seguranca publica com o modelo organizativo adotado até
agora. Merece atencéo o fato de que, considerados apenas os policiais militares pesquisados, 76%
sédo favoraveis a desmilitarizacédo das instituicdes a que pertencem.

Jorge Luiz Bengochea, Coronel da Reserva da Brigada Militar do Rio Grande do Sul,
apresenta, entdo, o desafio que precisa ser enfrentado pelas policias do Brasil e dos demais paises

da América Latina:
O grande desafio colocado no processo de democratizagdo dos paises da América Latina,
hoje, quanto as organizacdes policiais, € a questao da fungdo da policia, do conceito de policia.
Esta definicdo é manifestada pela transposicao da policia tradicional, voltada exclusivamente a
uma ordem publica predeterminada e estabelecida pelo poder dominante, para uma policia
cidada, direcionada para efetivagdo e garantias dos direitos humanos fundamentais de todos
os cidaddos. (Bengochea, 2004: 119-131).

Afirma-se, por conseguinte, que uma maneira possivel de superara referenciada ideia
tradicional de ordem s6 seria alcancada a partir de um modelo ndo militar de Seguranca Publica, o
qual s6 se estabeleceria a partir da desmilitarizacdo das Policias Militares. Sabe-se, contudo, que o
tema é extremamente complexo e polémico em razao de fatores politicos e da resisténcia historica,
tanto por parte das Forcas Armadas, quanto de uma consideravel parcela dos gestores das
instituicBes militares estaduais.

Atualmente had em tramite no Congresso Nacional algumas Propostas de Emenda
Constitucional (PEC) que tratam acerca da desmilitarizagédo das policias, contudo, para o interesse do
presente estudo far-se-a um corte metodologico para analise apenas da PEC n° 51/2013, pois, além
de ser a mais recente, € a proposta que parece ter uma justificativa melhor fundamentada e isenta de
interesses corporativistas.

A proposta de alteracdo constitucional pretende acrescentar varios dispositivos a
Constituicdo, dentre eles merece destaque o Art. 143-A, o qual amplia consideravelmente a
compreensdo juridica sobre a seguranca publica, superando o paradigma da seguranca publica da

ordem:
Art. 143-A. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é
exercida para a preservacao da ordem publica democrética e para a garantia dos direitos dos
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cidadéos, inclusive a incolumidade das pessoas e do patrimdnio, observados os seguintes
principios:

| - atuagdo isondmica em relagéo a todos os cidadaos, inclusive quanto a distribuicdo espacial
da provisdo de seguranca publica;

Il - valorizagéo de estratégias de prevencgéo do crime e da violéncia;

I - valorizag&o dos profissionais da seguranca publica;

IV — garantia de funcionamento de mecanismos controle social e de promogdo da
transparéncia; e

V — prevencao e fiscalizagdo efetivas de abusos e ilicitos cometidos por profissionais de
seguranca publica.

Paragrafo Unico. A fim de prover seguranga publica, o Estado devera organizar policias, 6rgdos
de natureza civil, cuja fungéo é garantir os direitos dos cidadédos, e que poderdo recorrer ao uso
comedido da forca, segundo a proporcionalidade e a razoabilidade, devendo atuar ostensiva e
preventivamente, investigando e realizando a persecucao criminal. (Brasil, 2013: s/p)

O caput do artigo apresentado acrescenta o qualificativo “democratica” para a ordem publica,
diante do que se pode entender como o estabelecimento de um novo paradigma de ordem publica,
delineada democraticamente, com ampla participacdo social e ndo definida por pequenos grupos que
detém poder politico e econdmico. Observa-se ainda que a protecdo do patrimdnio e da incolumidade
das pessoas sdo apenas exemplos de bens juridicos a serem garantidos pelo direito a da seguranca
publica, algo que ja ocorre de fato na ordem constitucional vigente, mas que ganharia bastante relevo
com 0 novo texto.

A seguir sdo estabelecidos importantes principios para a atuagdo das policias, devendo-se
destacar que no paragrafo Unico existe a previsdo de que todas as policias deverdo ser organizadas
com natureza civil, pressuposto que se entende necessario para que ocorra a mudang¢a de cultura
nos organismos policiais do Brasil.

Luiz Eduardo Soares, em um dos seus artigos sobre a PEC n° 51/2013, considera
imprescindivel e inadiavel a desmilitarizacdo e a mudan¢ga do modelo policial, especialmente em
razdo do padrdo militar ser o responsavel pela “selegdo de crimes” a serem privilegiados pelo “foco
repressivo”, com o consequente aumento da populagédo penitenciaria com marcado perfil social e de
cor (Soares, 2013: 3-5).

Considerada uma das ideias chave da proposta em andlise, Luiz Eduardo Soares explicita
que, se aprovado o texto, “as PMs deixam de existir como tais, porque perdem o carater militar, dado
pelo vinculo organico com o Exército (enquanto for¢a reserva) e pelo espelhamento organizacional”
(Soares, 2013: 3-5).

Sandy Larranhaga de Noronha, comentando a Justificativa da PEC n°® 51/2013, apresenta

outras razfes para desmilitarizar as policias:
Sem prejuizo da hierarquia inerente a qualquer organizagdo, a excessiva rigidez das Policias
Militares deve ser substituida por maior autonomia para o policial, acompanhada de maior
controle social e transparéncia. O policial deve se relacionar com a sociedade a fim de se
tornar um microgestor confiavel da seguranca publica naquele territorio, responsivo e
permeével &s demandas dos cidaddos. (Noronha, 2014: s/p).

Com o intuito de efetivar o controle social sobre as instituicdes policiais e aumentar a sua
transparéncia a propositura em andlise apresenta avangos no controle externo e na participacdo da
sociedade, o que € decisivo para alterar o padrao de relacionamento das instituicdes policiais com as
populacdes mais vulneraveis, atualmente marcado pela hostilidade e que acaba reproduzindo
desigualdades (Soares, 2013: 3-5).

A redacgéo da PEC 51/2013 propde a criagdo de um érgdo de controle externo além do que ja

€ exercido pelo Ministério Publico nos seguintes termos:
Art. 144-B. O controle externo da atividade policial sera exercido, paralelamente ao disposto no
art. 129, VII, por meio de Ouvidoria Externa, constituida no ambito de cada érgdo policial
previsto nos arts. 144 e 144-A, dotada de autonomia orgamentaria e funcional, incumbida do
controle da atuagdo do 6rgdo policial e do cumprimento dos deveres funcionais de seus
profissionais e das seguintes atribui¢cdes, além daquelas previstas em lei [...] (Brasil, 2013: s/p)

Além das propostas aqui apresentadas, a PEC em questdo possui muitas outras que ndo
serdo analisadas em razéo do corte metodoldgico. Se aprovado o texto como se encontra atualmente
em tramite no Senado Federal, Luiz Eduardo Soares reconhece que néo serdo resolvidos todos os
problemas da seguranca publica, mas implementar tais mudancas sédo “condi¢do sine qua non para
que eles comecem a ser enfrentados” (Soares, 2013: 3-5).

Espera-se que, considerada a seguranga publica como um direito fundamental e o anseio
pela concretizagdo dos principios constitucionais e democraticos, as instituicdes policiais abandonem
o ciclo vicioso de buscar a efetivacdo de uma limitada seguranca publica da ordem e passem a atuar
para a constru¢do de uma verdadeira seguranca publica dos direitos.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A violéncia e a criminalidade implicam diretamente na qualidade de vida das pessoas, razao
pela qual entende-se a importancia e a urgéncia da discussdo democratica a respeito de seguranca
publica.

Seguranca sempre foi uma necessidade humana, e, com a evolucdo das formas de
organizacdo em sociedade que culminaram com a criacdo do Estado, a tal tornou-se um direito
subjetivo dos individuos. Estruturado gradativamente na histéria, reconhecido como um direito
humano, portanto, universal, o direito a seguranca publica recebeu na Constituicdo de 1988 o status
de integrante do rol das garantias ao minimo existencial.

Constatou-se na pesquisa a existéncia de um direito fundamental a seguranca publica, que
ao Estado se imp8e como norma programética e definidora de direitos, pois exige tanto sua atuacao
positiva quanto abstencBes para que ndo existam interferéncias arbitrarias na esfera dos direitos
individuais e coletivos. Observou-se também que, conforme caput do art. 144 da Constitui¢do, ndo ha
apenas dever do Estado, compreendendo todos os seus entes, mas a responsabilidade de toda a
sociedade organizada.

Relevante é a compreensdo de que os termos seguran¢a publica e ordem publica séo
conceitos abertos, imprecisos, 0 que propicia o aumento da margem de discricionariedade dos
gestores de seguranca publica. Esse fato, por conseguinte, cria sérias dificuldades com relacdo as
expectativas da sociedade.

A Constituicdo federal delimitou as competéncias constitucionais em segurang¢a publica de
cada ente, atribuindo aos Estados-membros uma parcela consideravelmente maior em relacdo as da
Unido. Os Municipios, por seu turno, tem diminuta competéncia no assunto, tendo em vista que a
Constituicdo ndo inclui as Guardas Municipais no rol taxativo de instituicdes de seguranc¢a publica. A
partir da vigéncia da Lei n° 13.022/2014 (Estatuto das Guardas Municipais), as guardas municipais
receberam a condi¢do de colaboradoras dos 6rgdos de seguranca publica.

Percebeu-se que o arranjo constitucional dos 6rgdos de seguranca publica ndo é enfatico na
exigéncia de cooperagéo e integracdo entre os entes federados, contudo a Unido adotou medidas
com o fim de promové-las, especialmente depois da criacdo do Fundo Nacional de Seguranca
Publica e da criacéo dos planos nacionais de seguranca publica.

Apesar do esfor¢o do Governo federal, poucos avancos aconteceram no sentido de efetivar o
direito fundamental & seguranca publica, o que, em consideravel parcela, se deve a manutencdo de
uma cultura militarizada na abordagem das questdes sobre a criminalidade.

A influéncia militar é relevante na maneira como as questdes de seguranga publica séo
tratadas, pois as instituicbes policiais prezam por manter-se pouco transparentes e implementam
praticas decididas, na maioria das vezes, sem a participagdo democratica da sociedade.

E determinante o fato de que, na visdo militar, seguranca publica é sindnima de ordem
publica, que se pode constituir a partir dos conceitos bélicos de “vitéria” na “guerra” contra os
criminosos (inimigos da ordem publica).

Examinou-se, entretanto, que seguranca publica extrapola o que se entende por ordem
publica, motivo pelo qual a superacdo do paradigma militar € extremamente necessaria para que a
salvaguarda do Estado Democratico e dos direitos e garantias individuais passem a ser, ndo apenas
no discurso, o foco das a¢bes do Estado no intuito de efetivar o direito fundamental & seguranca
publica.

Com fundamento na pesquisa divulgada pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica
identificou-se a insatisfacdo dos préprios policiais com a estruturacdo militar dos seus 6rgaos,
argumento que se acrescenta aos anteriores a necessidade de aprofundamento do debate do
assunto.

Para efeito ilustrativo analisou-se o modelo de desmilitarizacéo das policias proposto na PEC
n® 51/2013, apenas uma dentre as diversas Propostas de Emenda Constitucional sobre o assunto
que tramitam no Congresso Nacional.

Merecem aprofundamento outras demandas relacionadas ao tema, como a
constitucionalidade do cerceamento da liberdade de policiais militares por infracdo disciplinar e
também a falta de definicdo legal de jornada de trabalho, o que ocorrem em muitos estados, questdes
afetas a direitos fundamentais e que séo vivenciadas pelos profissionais de seguranca.

Por fim, ressalte-se que a busca pela efetivacao do direito fundamental a seguranca publica
deve ter tratamento prioritario pelo Estado, assim como necessita ocorrer com os demais direitos
fundamentais, contudo, a acdo que se espera nao deve ficar limitada ao aumento de investimentos
para compra de armas, munic¢des, viaturas e contratacdo de pessoal, mas na estruturacdo de novas
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instituicbes, com uma nova cultura que seja capaz de impulsionar cada policial, reconhecido e
respeitado como cidaddo de plenos direitos, a ser um gestor que contribua para a constru¢do de uma
seguranca publica da cidadania e dos direitos.
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