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1. Relacdo entre seguranga piiblica e ordem piiblica

1.1 Conceituagdo equivocada da ordem piblica

A temitica da ordem ptiblica é muito pouco conhecida no Brasil. Para
exemplificar, reproduzo inicialmente o conceito emitido no relatério dos juris-
tas em 1980 durante o Férum Criminalidade e Violéncia: “Esse conceitc tem
significagdo singular. Nao deve ser pluralizado sob pena de desvio de fungGes
especificas, uma vez que a subversdo da ordem publica ndo ocorre por forca
de atuagbes criminosas individuais, mas sempre de atividades de cunho coletivo
ou de repercussdes genéricas™ (grifei). A obra ndo aponta quem foi o autor
do equivoco, mas o fato é que juristas de renome acabaram firmando o rela-
tério, por certo sem conhecer com a precisao necessiria aquilo que estavam

* Desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo.

I Criminalidade e violéncia. Brasilia, Ministério da Justica, 1980, v. 1, p. 64.

R. Dir. Adm,, Rio de Janeiro, 184:25-85, abr./jun. 1991




assinando. Basta uma simples consulta ao art. 312 do Cédigo de Processo Penal’
para verificar-se a impropriedade do conceito acima.

1.2 Ordem prtiblica e seguranga publica

Falar sobre seguranca piiblica exige do doutrinador cauteloso a atitude de
sempre reportar-se & ordem piiblica, em face da inter-relacdo existenie entre esses
conceitos. Igualmente a festejados administrativistas pétrios e europeus, entendo
que a seguranga ptiblica é um aspecto da ordem publica, concordo até que seja
um dos seus elementos, formando a triade ao lado da trangiiilidade piblica e
salubridade ptiblica, como partes essenciais de algo composto. Saliento que nao
¢ uma ordem piblica reduzida como ji se interpretou.

O eminente Diogo de Figueiredo Moreira Neto® entende que a relagdo entre
ordem piblica ndo é de todo para parte, mas de “efeito para causa”, concluindo
que a “seguranca publica é o conjunto de processos politiccs ¢ juridicos desti-
nados a garantir a ordem piiblica na convivéncia de homens em sociedade”
(grifei) .

A divergéncia, mais bem analisada, ndo é tdo profunda quanto parece, pois
o todo € mesmo sempre efeito de suas partes, ¢ a auséncia de uma delas i
o descaracteriza. Assim, ndo hd conflito ao afirmar-se que a ordem piblica
tem na seguranca publica um dos seus elementos e uma das suas causas, mas
nao a tnica.

Ao afirmar que a “seguranca piblica é o conjunto de processos (...)7,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto superdimensiona e aproxima o conceito dou-
trindrio da sua materializagdo, pois processo, sob o prisma juridico, é a série
ordenada de atos sucessivos, entremeando-o com o conceito de defesa piblica:
“Conjunto de atitudes, medidas e acSes adotadas para garantir o cumprimento
das leis de modo a evitar, impedir ou eliminar a prdtica de atos que perturbem
a ordem ptblica.”™

A ordem, assim como a seguranga sdo valores etéreos, de dificil aferi¢ao
e ndo € por acaso que publicistas de renome mundial. sucessivamente, atraves-
saram séculos a estudé-las, tal a complexidade que oferecem. Pode-se afirmar
com certeza que a ordem piblica é, sempre, efeito de uma realidade nacional
que brota da convivéncia harmonica resultante do consenso entre a maioria
dos homens comuns, variando no tempo e no espago em funcido da prépria his-
téria. O arcabougo juridico que o Estado proporciona 2 sociedade € simples

5

2 Cddigo de Processo Penal. Decreto-lei n® 3.689. Rio de Janeiro, 1974, p. 102.

3 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. Revisdo Doutrindria dos conceitos de ordem pii-
blica e seguranca publica. Revista de Informacdo Legislativa; Brasilia; Senado Federal:
n. 107, p. 152, 1987.

4 Escola Superior de Guerra. Manual bdsico. 1986, p. 194.
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tradutor dessa ordem. Evidentemente as elites intelectuais do pafs cabe papel
importante, pois mercé de sua bagagem cultural pode e deve mostrar os cami-
nhos para a evolugdo dos componentes, que intelectuais do porte de Paul Ber-
nard, Louis Rolland, Santi Romano, Marcel Waline, Blaise Knapp, entre outros,
tdo bem delinearam ao conceituar a ordem piblica, conforme traduzi no Direito
administrativo da ordem piblica®

Mas alerto que tais caminhos ndo podem ser impostos quer pelo Estado,
quer pelas elites, sob pena de resvalar para a ilegitimidade, insustentdvel nestes
tempos de democracia. Com certeza a solugdo do problema estd na sensibilidade
dos politicos em aferir corretamente os anseios do povo e atendé-los na formu-
lacdo e implementagdo das politicas piiblicas. Concordo com Diogo de Figuei-
redo quando afirma: “A ciéncia politica tem observado que a deterioragdo dos
sistemas politicos comegam pelo comprometimento crénico da ordem piiblica,
um indicio preocupante para o Brasil.”®

Quero observar que o objetivo aqui é tratar apenas da ordem publica no
seu aspecto da seguranga, onde estd inserida a criminalidade, sem aprofundar-se
nos aspectos da tranqiiilidade e da salubridade.

2. As raizes da inseguranga piblica
2.1 Os fatores sociais como geradores da criminalidade

Conforme explanei, a criminalidade insere-se no conceito de seguranga pu-
blica, aspecto da ordem piiblica, por sua vez, contida na ordem social. Entender

esse encadeamento doutrindrio é importante para o estudo aprofundado da
questao.

Na seqiiéncia, creio ser relevante abordar as posi¢des divulgadas em diver-
sos trabalhos sobre a criminalidade, onde buscou-se as origens dos atos que
ferem a seguranga puablica, os quais chamo de geradores da inseguranca.

O relatério dos juristas reunidos no Férum Criminalidade e Violéncia, em
1980,7 j4 apontava como fatores sociais geradores da inseguranca os seguintes:

a) o crescimento populacional acelerado;
b) a mé distribuigdo demografica;

c) a distribui¢do inadequada de renda;

5 Lazzarini, Alvaro et alii. Direito administrativo da ordem pitblica. 2. ed. Rio de Janeiro.
Forense, 1987.

6 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. Exposicdo na Policia Militar em Sdo Paulo. a
6.8.91.

7 Criminalidade e violéncia. Brasilia, Ministério da Justica, 1980, v. 1, p. 19-33.
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d) a falta de planejamento familiar;
e) as favelas e conglomerados;

f) o problema do menor.

Posteriormente, explanando o assunto em Belo Horizonte, o Prof. José Al-
fredo de Oliveira Baracho,® citando Heitor Luiz Gomes de Almeida. alinhou
como causadores da inseguranga piiblica, entre outros:

a) a facilidade do cidadao em se armar;
b) o menor abandonado;
¢) a proliferagdo dos entorpecentes;

d) a violéncia urbana.

Por sua vez, Diogo de Figueiredo® localizou as seguintes causas da insegu-
ranga publica:

a) a miséria e sua exploragdo politica;
b) a provocagdo ao consumo pelos meios de comunicacdo;

c) a natalidade irresponsével;

d) o abandono pela administragio ptblica da infra-estrutura sanitiria e edu-
cacional.

Para a Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas da Universidade de
Sdo Paulo (Fipe/USP), que elaborou o Indice de seguranca pessoal e da pro-
priedade: indicadores de crime ¢ violéncia,”® os determinantes da violéncia sdo:

a) a falta de programas assistenciais;
b) o desemprego dos mais jovens;

¢) a caréncia de educagdo.

Pedro Franco de Campos, Secretdrio da Seguranca Publica em Sdo Paulo,
concorda que as causas da violéncia urbana estdo, entre outras, no “desorde-

8 Baracho, José Alfredo de Oliveira. Policia Militar ¢ Constituinte. Belo Horizonte, Bar-
valle, 1987, p. 73.

9 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. A seguranca piblica na Constituicdo. Revista de
Informacdo Legislativa, n® 109; Brasilia, Senado Federal, n. 109, 1991, p. 137-8.

10 Pastore, José et alii. Relatério final — andlise e elaborag¢do de alguns indicadores eco-
némicos e sociais para o Estado de Sdo Paulo — indice de seguranca pessoal e da propric-
dade: indicadores de crime e violéncia (Fipe/USP). Sao Paulo, 1987, p. 189.
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namento das metrépoles e a conseqiiente falta de saneamento, habitagdo, esco-
las e hospitais”, e mais: “que o desemprego e a desagregacdo familiar ajudam
a engrossar o caldo da violéncia”."

Em andlise precisa, o Deputado Federal José dos Santos Freire, constituin-
te de 1988, abordou o tema da seguinte forma: “Ndo h& como negar que, da
miséria ¢ da promiscuidade em que se vive nas favelas e nos mocambos, para
o crime, a distdncia praticamente ndo existe. Ndo ha como ignorar que o pro-
cesso de ocupagdo territorial no Brasil se inverteu de uns tempos para cd, com
o enfético éxodo rural para as zonas urbanas, precirias de infra-estrutura habi-
tacional, de transportes, de satide e assisténcias piblicas e sobretudo de mercado
de trabalho, mormente para a mio-de-obra desqualificada. Na fome o homem
perde, em geral, o senso ético, o sentimento de solidariedade. Ignora a lei. Na
fome, o instinto de sobrevivéncia determina o padrdo de conduta: todo o cla
se entrega ao crime — as filhas vd3o engrossar as fileiras da prostitui¢do, € os
vardes 0 mundo da delingiiéncia contra o patrimdnio, ndo raras vezes com a
pritica do latrocinio. Enquanto isso, uma legido de cerca de 30 milhGes de
menores carentes pulula pelas vias piiblicas, notadamente nos grandes centros
urbanos, de forma a preparar a futura populagdo carceréria do Pais, marcados
pelos estigmas da fome, da insanidade e da violéncia urbana, nada mais sabendo
fazer nem em que pensar sendo no crime.”?

O notével cientista politico Hélio Jaguaribe,” divulgando trabalho do Ins-
tituto de Estudos Politicos e Sociais (IEPS), do qual é presidente, mostrou de
forma preocupante o crescimento da pobreza no Pais, coincidente com o au-
mento da criminalidade, apontando riscos de convulsdo social e concluindo que
a miséria e a falta de educacio fundamentam os problemas brasileiros.

Galbraith sintetizou o problema ao afirmar: “A miséria é terrivel, pior do
que qualquer doenga, em termos de sofrimento.”™*

O Jornal do Brasil, conforme relato de 25 nov. 1979, descreveu a realida-
de brasileira com o seguinte texto: “Numa formulagfio precisa e dramitica da
percep¢do generalizada de medo e inseguranga, frente 2 escalada da criminali-
dade violenta, o poeta Affonso Romano de Sant’Ana ndo hesitou em evocar
imagens de uma guerra civil, onde exércitos de marginais avangam contra uma
sociedade e uma politica excludentes: H4 uma guerra nas ruas ¢ o Governo
ndo interfere (...) Os pobres ji s3o assaltados pelos miserdveis. Quando eles

1 Campos. Pedro Franco de. Criminalidade urbana — violéncia. Folha de S. Paulo,
28 ago. 1991.

12 Freire, José dos Santos. ManutencGo da PM como responsdvel pelo policiamento oste:t-
sivo. Policia Militar e Constituinte, Belo Horizonte, Barvalle, 1987, p. 26.

B Jaguaribe, Hélio. Estudo indica crescimento da pobreza no Pais. Folha de S. Paulo.
23 abril 1991; p. 1-10.

14 Galbraith, John Kenneth. A era da incerteza. Sio Paulo, Televisdo Cultura, 1982. Cap.
10: A miséria e a distribuicio da terra.
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se tornarem todos uma classe, ou quando tiverem ‘consciéncia de classe’, virdo
contra o outro lado (...) H4 um exército de 30 milhdes escalando os muros
de Roma.”

Como se vé, ha um consenso de que os geradores da inseguranca estdo
localizados nas inigiiidades sociais. £ evidente que tais problemas, de ordem
estrutural, sfo as causas da maior parte da criminalidade, cabendo a parte menor
a fatores endégenos dos individuos, sobejamente tratados nos compéndios de
criminologia.

2.2 As causas da criminalidade e a policia

E importante esclarecer as causas da criminalidade para demonstrar que
a policia ndo tem sobre elas, enquanto organismo, qualquer responsabilidade;
portanto € um erro culpar-se a policia pela expansdo do crime, quando sabe-
mos que todo mal deve ser atacado sempre e principalmente nas suas origens,
¢ ai, repito, estd o papel do Estado em acertar ou nio na formulacdo e imple-
mentagdo de politicas piblicas, escoimando-as da demagogia, da fisiologia, do
clientelismo, do classismo, do cartorialismo, do nepotismo, do paternalismo, do
casuismo e outras formas de imoralidades que infestam a administragdo ptblica
brasileira. Creio ser preciso reavivar com urgéncia os principios éticos no exer-
cicio do cargo publico, tdo bem tratados por Immanuel Kant,"™ ' primeiro, ao
abordar os motivos da razdo pura pritica e, depois, no apéndice sobre o desa-
cordo entre a moral e a politica a propdsito da paz perpétua, pensamentos colo-
cados em termos contempordneos pelo também filésofo alemio, Jiirgen Haber-
mas' na excelente obra Mudanca estrutural da esfera piblica.

A policia cuida essencialmente das manifestagdes criminosas. Atuando pre-
ventiva ou repressivamente ela estd lidando com o individuo predisposto a ili-
citude pelos fatores sociais j4 abordados ou endégenos, sobre os quais ela nfo
tem e nem poderia efetivamente ter controle. E mesmo assim, a policia é apenas
parte de todo um conjunto de drgdos que de forma sistémica atuam no ciclo
da persecugdo criminal.

Isso ndo quer dizer que a nossa policia seja perfeita, desmerecendo repa-
ros. Muito ao contrdrio, o tratamento da inseguranca publica deve ser feito nas
suas causas € manifestacbes concomitantemente, ¢ hd muito a melhorar na po-
licia, como se verd mais adiante.

15 Kant, Immanuel. Critica da razdo prdtica. Lisboa, Edi¢Ges 70, p. 87-105.

6 Kant, Immanuel. A paz perpétua. Porto Alegre; L & PM, p. 59-80.

17 Habermas, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera publica. Rio de Janeiro, Tempo Bri-
sileiro, 1984.
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3. O problema da impunidade

3.1 As origens e a repressio da criminalidade

Conforme abordei exaustivamente na segdo anterior, as origens da inse-
guranga estdo nas iniqliidades sociais ou nos fatores endégenos dos individuos;
isso quer dizer que estdo explicadas as causas da criminalidade, porém nio
justificadas. Ocorrido o ilicito penal, é dever do Estado coibi-lo através da apli-
cagdo da pena. Como diz Hélio Tornaghi,”® a despeito de tudo, “cabe & policia
evitar que o homem seja o lobo do homem (homo homini lupus), que o trafico
social se transforme na guerra de todos contra todos (bellum omnium contra
omnes)”.

Cardoso de Melo Neto,”” com maior alcance, abordou o assunto esclare-
cendo que “o servico de seguranga é um servigo tipico do Estado: a insegu-
ranga nao ¢ apenas uma causa de lentiddo no desenvolvimento social. £ uma
causa de retrogradagdo ¢ de perecimento da coletividade”. Assim, é inequivoco
o dever do poder publico em atuar paralelamente, tanto nas origens, como nas
manifestacdes da inseguranca piblica.

Ainda sobre as injusticas sociais, quero lembrar que o Brasil é um pais em
crescimento e conta com recursos territoriais imensos por ocupar e explorar,
nao se obrigando a repetir tragicas situagGes sociais, como por exemplo, a rela-
tada por Galbraith ao abordar a fome na Irlanda de 1848, causadora da imi-
gragao para a América, em face da dramética escassez de terras, pois ndo havia
para eles novas fronteiras a desbravar.® O Brasil, destarte, tem solu¢go.

3.2 A impunidade e seus reflexos sociais

A deficiéncia na punicfio da ilicitude gera a impunidade, que é fator ace-
lerador da desagregagdo social e, portanto, ingrediente de risco para a estabili-
dade das instituigGes.

O Advogado José Carlos Dias sintetizou muito bem o problema ao afir-
mar: “Tratemos de enfrentar a questio da violéncia com olhos sociais, de
preparar nossas policias e nossa Justica para que a impunidade ndo pros-
pere.”?

8 Tornaghi, Hélio. Instituicdes de processo penal. 2. ed., Rio de Janeiro, Saraiva, 1977,
v. 2, p. 199.

19 Melo Neto, Cardoso de. A agdo social do Estado. 1917, p. 7.

2  Galbraith, John Kenneth. op. cit., cap. 1.

21 Dias, José Carlos. Plebiscito: vida cu morte? Folha de S. Paulo, 3 jul. 1991, p. 1-3.
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A questdo da impunidade foi destacada também na matéria publicada pelo
jornal Folha de S. Paulo, onde o Ministro Jarbas Passarinho demonstrou toda
a sua preocupagdo com a questdo ao afirmar que “a impunidade é o maior pro-
blema do Pais e estimula os atos freqiientes de violéncia e barbérie”;2 ao que
eu acrescentaria: dramaticamente explorados pelos érgdos de comunicagdo, que
parecem ndo ter compromissos éticos com o ser humano. Longé de pensar-se
em censura estatal; mas também ndo basta mostrar a barbdrie para ganhar di-
nheiro dos anunciantes. £ imprescindivel veicular, concomitantemente, a men-
sagem de que aquilo ndo deve ser feito. Isso, em nome do esfor¢o para recupe-
rarmos a sanidade da nossa sociedade, visivelmente doente. Afinal, os Orgdos

de comunicagdo tém deveres sociais.

A manifestagdo do ministro ndo é sem motivo, pois a falta de punigdo
para os ilicitos penais e irregularidades administrativas é fato extremamente
preocupante no Brasil de hoje, até porque estd levando ao descrédito os pode-
res constituidos e a radicalizagdo. De um lado, surge como incentivo & prética
delitiva e, de outro, leva a exigéncia de medidas extremas, como a atual cam-
panha pela pena de morte, sintoma claro da desesperanca da sociedade no papel
do Estado em punir e recuperar o criminoso. Acredito que penas severissimas.
como a capital, ndo representam a solugdo do problema. A acdo intimidatdria
da pena ndo reside tanto na graduacio e sim na certeza de sua aplicagdo. Nao
é a pena. E a certeza da pena.

Ou, no dizer mais preciso de Cesare Bonesana, Marqués de Beccaria: “Nio
¢ o rigor do suplicio que previne os crimes com mais seguranca, mas a certeza
do castigo (...). A perspectiva de um castigo moderado, mas inevitavel,
causard sempre uma impressdo mais forte do que o vago temor de um supli-
cio terrivel, em relagdo ao qual se apresenta alguma esperanca de impu-
nidade.”®

Por sua vez, liga-se também & idéia de impunidade o retardamento da pena.
A lentidao da instrucdo criminal, quer na fase informativa, nos chamados “ri-
gorosos inquéritos”, quer na fase processual, transmite a sensacdo de que o
infrator permanecerd impune.

2 2

A respeito, Beccaria explica: “Eu disse que a presteza da pena ¢ dtil; e
€ certo que, quanto menos tempo decorrer entre o delito € a pena, tanto mais
os espiritos ficardo compenetrados da idéia de que ndo h4 crimes sem castigo:
tanto mais se habituardo a considerar o crime como a causa da qual o castigo
€ o efeito necessdrio e inseparavel.”®

Z  Passarinho, Jarbas. Passarinho diz que mal do pais é a impunidade; Folha de S. Paulo.
18 fev. 1991, p. 1.5.

3 Bonesana, Cesare. Dos delitos e das penas. Rio de Janeiro, Tecnoprint, p. 113.

% 1d. ibid., p. 110.
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4. A ineficiéncia da policia como causa de impunidade

4.1 O Juizado de Instrugio Criminal

Vista a gravidade que representa a impunidade, cabe agora analisé-la no
segmento que diz respeito a este trabalho, ou seja, aquele advindo de defeitos
no ciclo da persecugdo criminal, mais especificamente, no ciclo de policia.

Estou convencido de que o problema estd principalmente na instrugdo cri-
minal. Estudos sérios, realizados pelo Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB)
e por juristas de porte, mostram que fundamentalmente a origem dos erros
estd no verdadeiro afastamento do Poder Judicidrio em relacdo ao inicio da ins-
trucdo criminal, sendo o restante mero acessério ou decorrente.

Para sand-lo de vez defendo a adogdo do Juizado de Instrugo Criminal
no Brasil, cujo rito, adaptado as caracteristicas brasileiras, detalhei no artigo
Juizados especiais para julgamento das infracGes penais de menor potencial
ofensivo.?

Muito antes, nos idos de 1935, o célebre Vicente Rdo havia proposto mag-
nifico projeto de Cédigo de Processo Penal,® implantando em nosso Pais o Jui-
zado de Instrugdo Criminal, ndo logrando éxito em face dos interesses do Es-
tado Novo, que preferiu, através de decreto-lei, impor o modelo até hoje vigen-
te, o qual ndo deu certo. Mas, apesar dos defeitos insandveis, os quais, segundo
o experiente Valentim Alves da Silva,” causam um atraso de 50 anos na nossa
Justica Criminal, mesmo assim é mantido.

Posteriormente, em 1979, o Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB), em
comissdo composta pelos eminentes advogados Laércio Pellegrino, Evandro Cor-
réa de Menezes e Sebastido Rodrigues Lima, também propds a adocdo do Jui-
zado de Instrucdo Criminal inspirado em notdvel trabalho do jurista Thomas
Leonardos, importando lembrar que o TAB carrega esta bandeira desde 1908.

O Juizado de Instrucdo Criminal é ainda defendido por Canuto Mendes
de Almeida, ao tratar da contrariedade na formacio da culpa® E lembro que
na Assembléia Nacional Constituinte o Juizado figurou nas diversas fases do
Projeto de Constituicdo até que o denominado centrdo o afastasse do texto,
sendo a seguir destacado para votagdo em plendrio, o que acabou ndo ocorren-
do em razdo das pressdes corporativas feitas sobre os constituintes que o de-
fendiam. Assim, fugiu-se ao debate e & votagio da matéria no plendrio da As-
sembléia Nacional Constituinte, pois se sabia que sua aprovagdo inexoravel-

3 Lazzarini, Alvaro. Juizados especiais para julgamento das infragdes penais de menor
potencial ofensivo. Revista de Processo, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, n. 58, p. 99-109,
abr./jun. 1991,

% Réo, Vicente. Projeto de Cédigo de Processo Penal. Didrio Oficial do Brasil, Rio de
Janeiro, Suplemento n. 221, 25 set. 1935.

7 Silva, Valentim Alves da. Pela realizacio da Justica; Relator Policial, out. 1986.

2 Almeida, Canuto Mendes de. Principios fundamentais do processo penal. p. 144-59.
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mente ocorreria. Mas, se abortado foi do texto constitucional o instituto do
Juizado de Instrugdo Criminal, o mesmo ndc se pode dizer do seu espirito,
que continua presente no capitulo dos Direitos e Deveres Individuais e Cole-
tivos da Carta, conforme atesta o art., 59 e seus incisos XI, XII, XLIX, LVI,
LXI, LXII e LXV, entre outros.

Hélio Tornaghi, apesar da argumentacao diversa da nossa ¢ dos juristas
citados, também apregoa a racionalidade do Juizado” assita como o proprio
Améndio Augusto Malheiros Lopes, ex-Delegado Geral da Policia Civil de Sao
Paulo, em matéria publicada pelo jornal Didrio Popular, em 1986.%

Embora defendido por imensa gama de juristas, além dos citados, o Jui-
zado de Instru¢do Criminal é apenas uma proposta e, neste trabalho. tenho
que me ater a realidade da nossa instru¢do criminal, localizando nela, especi-
ficamente, as falhas da policia, as quais servirdo de base para os ajustes d=
competéncia que proponho ao final.

4.2 Deficiéncias da policia na feitura das provas

Inicialmente quero afirmar que a velha méxima “a policia prende e a
Justica solta” é um argumento enganoso, pois ndo revela a verdade por inteiro,
cabendo perguntar: por que a Justica solta? A resposta é simples: solta porque
houve extingdo de punibilidade, prescrigdo, insuficiéncia de provas, ilegalidade
na feitura das provas e outros vicios origindrios da fase policial, ferindo os di-
reitos do acusado que, irremediavelmente, terd de ser inocentado. Eis af a im-
punidade como fruto do trabalho policial deficiente.

Noto com preocupacao que apesar de ser este, em nivel policial, o fulcro
do problema, nao hd discussdo suficiente sobre ele. No meu entender serd a
partir da ineficiéncia na atuacdo que as policias deverdo preparar suas modi-
ficagbes estruturais. E o caminho légico entre objetivo e planejamento. Nesse
sentido minha intengdo é propor ajustes de ordem legal para viabilizar a solu-
¢do préitica do problema.

Analisemos entio como estd a coleta das provas na fase policial, obser-
vando que ela é feita em dois momentos. Primeiro a inicial, durante o atendi-
mento da ocorréncia e, depois, logo em seguida ou ndo, através das investiga-
¢cbes complementares. As estatisticas oferecem indicadores importantes para essa
anilise, como se verd a seguir.

O jornal Folha de S. Paulo, de 2 jan. 1991, publicou: “O Departamento
Estadual de Investigagdes Criminais (Deic) divulgou os seguintes niéimeros: nio
estdo esclarecidos 3.200 homicidios ¢ 400 casos de lesGes corporais ocorridos

® Tornaghi, Hélio B. op. cit.,, p. 246.
% Rodolpho. Nellio. Delegado sugere transformacdo da policia; Didrio Popular; 18 jun.
1986, p. 8.
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em 1990. Dos 500 crimes contra o patriménio praticados por dia em Sdo Paulo,
a probabilidade de se chegar a um suspeito foi de apenas 10%.”*

Anteriormente, em precioso artigo para o mesmo jornal, os peritos crimi-
nais j4 haviam alertado para o problema, apresentando um dado alarmante ao
afirmar: “Em mais de 97% dos casos, os locais do crime estavam adulterados,
com pistas apagadas e provas desaparecidas”, concluindo que: “Héa absoluta
falta de coordenacdo das policias na investigagdo de crimes complicados.””

O jurista Walter Ceneviva, ao escrever A ciéncia da policia constitucional,
reconheceu o problema, citando o caso da Rua Cuba: “Mesmo adotando com-
portamento constitucional, o caso da Rua Cuba tem um lado macabro. A parte
cientifica da policia fez um levantamento inicial imperfeito. Os elementos co-
lhidos foram logo contestados. Fico a imaginar o horror dos inocentes, dentre
todas as pessoas proximas das vitimas, amigas ou parentes, com as sucessivas
exumagdes de caddver.”®

E ilustrativo do fendmeno a tese que o socidlogo Guaracy Mingardi* estd
preparando para apresentar ao Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da
Unicamp, sobre a qual concedeu entrevista & Folha de S. Paulo, afirmando em
determinado trecho: “O sistema atual da Policia Civil paulista parte do crimi-
noso para o crime. D4 um pau no sujeito e ele confessa tudo. Chega no Judi-
cidrio sé a confissdo, sem as provas. Dificilmente alguém é condenado s6 com
a confissdo. Precisa-se de prova material. Basicamente ndo hd investigacio nos
crimes contra o patrimdnio, a ndo ser roubo a banco e furto a mansdo” (grifei).

Poder-se-ia desenvolver vérias teses abordando somente a ineficiéncia da
policia na produgdo da prova. Exemplo disso é a relagdo de titulos de artigos
de jornais que, preocupado com o assunto, fui recortando e transcrevo a seguir:

“a) Delegado ndo acompanha flagrante e juiz absolve o réu (O Liberal, Ame-
ricana/SP, 1 fev. 1986);

b) Delegados culpam o dono pelo furto do carro (Nicolau Farah, Folha da
Tarde, 21 ago. 1986);

¢) Burocracia na policia de Sdo Paulo é obstaculo ao registro de crimes (Folha
de S. Paulo, 26 out. 1986);

d) A investigacio no caminho errado (Correio Popular, Campinas/SP, 4 fev.
1987);

31 Tognolli, Claudio Julio. Policia de Sdo Paulo ndo esclareceu 3,2 mil crimes. Folha de
S. Paulo, 2 jan. 1991, p. C4. i

2 Tognolli, Claudio Jdlio. Policia de Sao Paulo “estraga” as pistas e provas em 97%
dos crimes. Folha de S. Paulo, 2 ago. 1990. p. C-1.

B Ceneviva, Walter. A ciéncia da policia constitucional. Folha de S. Paulo, 12 fev. 1989.
% Mingardi, Guaracy. Apud Paiva, Marcelo Rubens. Sociblogo vira policial por dois
anos para estudar corrupc¢io e tortura. Folha de S. Paulo, 20 ago. 1991, p. 4-11.
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e) Mesmo sem provas, delegado indicia Jorginho hoje (Folha de S. Paulo, 20
abr. 1989, p. C4);

f) Deficiéncias na policia cientifica inviabilizam investigacio da Rua Cuba (Fo-
Iha de S. Paulo, 26 abr. 1989, p. C-1);

g) Mandado de prisdo, um sistema falido — A Divisdao de Capturas tem 70
mil mandados de prisdo e apenas 18 investigadores para cuidar das buscas. Nao
d4 conta (Jornal da Tarde, 11 set. 1989, p. 32);

h) Crimes de 89 mostram que policia é despreparada (Folha de S. Paulo, 23
dez. 1989, p. C-3);

i) Policia ndo apura roubo de avido do governador do MS (Folha de S. Paulo.
1990) ;

j) Policia perde controle de drogas apreendidas (Folha de S. Paulo, 11 abr.
1990) ;

k) Caso do 4cido ficou sem solugdo em Sdo Paulo (Folha de S. Paulo, 29 abr.
1990) ;

1) Principais casos policiais ainda estdo sem solugdo em Sdo Paulo (Folha de
S. Paulo, 5 jul. 1990);

m) Informantes ilegais trocam pistas por drogas, carros e favores da policia
(Cldudio Jdlio Tognolli; Folha de S. Paulo, 24 set. 1990):

n) Burocracia em Sdo Paulo atrasa remogdo de mortos para IML em até 12
horas (Folha de S. Paulo, 3 abr. 1991, p. C-1);

0) Séo Paulo tem 105 mil mandados de prisio sem cumprir (Gilberto Nasci-
mento, Folha de S. Paulo, 5 maio 1991, p. 4-7);

p) Bibnicos, os policiais que enfeitam gabinetes (Fausto Macedo, Jornal da
Tarde, 6 maio 1991, p. 23);

q) Brizola “cobra” agd@io da policia (Folha de S. Paulo, 24 jul. 1991).”
4.3 O abandono da investigagio — demonstragdo estatistica

Mas considero dos melhores estudos, sendo os melhores, sobre a proble-
mdtica da ineficiéncia policial, os trabalhos Crime e violéncia urbana: um pro-
jeto de pesquisa® e Analise e elaboracdo de alguns indicadores econdmicos e

% Pastore, losé et alii. Crime e violéncia urbana: um projeto de pesquisa (Fipe/USP).
Sdo Paulo, elaborado a pedido da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiiblica
(Seplan); 1986, p. 140.
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sociais para o estado de Sdo Paulo,® ambos produzidos por técnicos absoluta-
mente isentos, da Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (Fipe) da Uni-
versidade de Sdo Paulo (USP), e nos quais nao se pode dizer que houve ape-
nas o exercicio de teorias juridicas ou sociolGgicas, mas provou-se, matemati-
camente, que enorme quantidade de agOes penais — mais de um tergo — n@o
¢é apreciada em razdo de falhas na prova coletada durante a fase policial, isso
sobre o universo das ocorréncias que chegam a Justica Criminal, H4, porém,

aquelas — e isso € piblico e notério — que nem chegam e que correspondem
a cerca de dois tercos.

Verifique-se, por exemplo, o declinio progressivo do trabalho da policia
judicidria na Grande Sdo Paulo, entre os anos de 1976 e¢ 1986 conforme
tabela a seguir.

Tabela

Total de ocorréncias policiais e inquéritos instaurados
Regido da Grande Sdo Paulo

Ocorréncias Inquéritos (%)

Anos policiais instaurados 2) /(1)
(1) (2)

1976 261.726 58.915 225
1977 286.541 83.972 234
1978 348.715 83.972 240
1979 376.341 84.059 22,3
1980 358.097* 73.440 20,5
1981 373.744 69.566 18,6
1982 371.022 65.875 17,7
1983 394.370 71.721 18,2
1984 441.040 78.433 17,8
1985 535.949 75.734 14,1
1986 560.620 72.206 12,9

Fonte: Fundacdo Seade; Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (vdrios); Secretaria

de Estado dos Negécios da Seguranga Ptblica; Policia Civil de Sdo Paulo; Deplan —
Centro de Andlise de Dados.

* Dado estimado pelos autores.

%  Pastore. José et alii. Andlise e elaboracdo de alguns indicadores econémicos e sociais
para o Estado de Sdo Paulo — indice de seguranca pessoal e da propriedade: indicadores
de crime e violéncia (Fipe/USP). Sdo Paulo, elaborado para a Secretaria de Estado dos
Negoécios da Fazenda, 1987, p. 186.

7 1d. ibid., p. 14.
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Nota-se que, enquanto o nimero de ilicitos (registrados) cresce, o per-
centual de inquéritos decresce. Alids, ndo sé declina o percentual mas também
a prépria quantidade de inquéritos em niimeros absolutos. isso. embora o or-
ganismo policial nunca tenha diminuido. Lembro que o indice de eficiéncia
da policia judicidria deve ser medido ndo pelo volume de ocorréncias regis-
tradas mas pelo percentual de infracSes penais devidamente apuradas. Sabendo-
se que, no modelo vigente, a maioria das investigagbes praticamenie acontece
no decorrer do inquérito, é presumivel a decadéncia dessa atividade em pro-
porcdo semelhante.

Diante desse quadro, aflora naturalmente a seguinte pergunta: o que, en-
tao, estariam fazendo os policiais incumbidos da investigacdo? A resposta de-
talhada o leitor encontraré mais adiante, porém, de forma resumida, pode-se
afirmar que a Policia Civil estd exercendo uma extensa gama de atividades de
policia administrativa, policia preventiva e até acdes de forca; assim, ndo lhe
sobra tempo para praticar a policia judicidria nas apuracOes das infracdes
penais, sua missdo constitucional, da maneira que seria desejdvel.

5. Aperfeicoamento da prova na fase policial

5.1 Responsabilidade da Policia Militar na prova criminal

Do exposto resulta evidente que a reducdo da impunidade no ciclo da per-
secugdo criminal depende do aperfeigoamento da coleta das provas durante a
fase policial. Particularizando a questdo, tratarei primeiro da parte cuja res-
ponsabilidade cabe & Policia Militar, qual seja o atendimento da ocorréncia.

E o policial militar o homem do primeiro combate ao crime. E ele que
faz a chamada repressdo imediata, que enfrenta o fato no calor dos aconteci-
mentos, sendo, pois, o posto avangado da Justica. Portanto, urge preparé-lo
melhor para tal mister. A sociedade e seus problemas evoluem muito rapida-
mente; os paradigmas de servigo da década de 80 ndo servirdo mais para a
década que se inicia. Um policial que, ao atender a ocorréncia, ndo seja capaz
de distinguir entre a preservagdo do local para a pericia, em casos graves, ¢
a prépria acdo de busca das provas por sua iniciativa quando a situagdo exigir,
ndo terd mais utilidade, podendo ser substituido facilmente devido ao seu pouco
valor.

Ao atuar, o policial militar empregard seus conhecimentos técnico-juridi-
cos sobre o fato. E necessdrio saber com precisdo que do seu ato de coleta e
preservagdo da prova dependerd no final do ciclo a punibilidade, ou ndo, do
acusado. Sem essa visdo sistémica, completa, entendo a relagfio entre causa ¢
efeito, ndo vejo possibilidade de éxito.

Como tenho afirmado, a policia nfo pode ter atuagdo empirica, sob pena
de ndo prevenir eficientemente contra o fato delitivo e quando ocorrido na re-
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pressio fazé-lo inadequadamente, comprometendo a persecucio criminal. A pos-
tura de um policial militar como simples transportador de ocorréncias nao pode
permanecer como pressuposto vilido na mente dos homens que planejam uma
policia melhor. Esse é o ponto crucial a ser tratado.

Nio estou apregoando para as pracas de Policia Militar a condigao de
peritos criminais na alta acep¢do do termo., Os peritos sempre existitdio como
expoentes de técnicas refinadas utilizadas na solucdo de casos intrincados.

O padrdo ora proposto é o de um policial militar que ao realizar a repres-

sdo imediata, ou seja, atender & ocorréncia policial, saiba no minimo:

a) os limites precisos de sua competéncia legal e conseqiiente autoridade;

b) aplicar o poder de policia, distinguindo entre as atividades de policia admi-
nistrativa e policia judicidria;

¢) coletar provas e simultaneamente preservar locais de crime em casos que
requeiram a presenca de peritos e investigadores;

d) nos casos de menor gravidade, coletar provas e realizar pequenas pericias
como: levantamento de impressdes digitais, marcas e manchas, fotografia, men-
suragdo de frenagens, etc., isso quando a policia judicidria ndo comparecer ao
local;

e) entender a participagao e a importincia de seu trabalho para a persecugio
criminal, conhecendo inclusive o érgdo da administragdo piblica e a justica
competente para dar continuidade ao que ele esta fazendo.

Para atingir esse padrdo de servico deverdo ser ampliados os curriculos
dos cursos de formagdo e especializagdo dos policiais militares. Para o Gover-
nador paulista Luiz Antonio Fleury Filho,® uma das maiores preocupagdes do
Governo € justamente a qualidade dos servicos do Estado. Assim, diz ele: “Que-
remos melhorar o padrio de atendimento e recuperar a imagem e a nogdo de
servico piblico.”

Saliento que toda modificagdo na mdquina administrativa da Policia Mili-
tar ndo deve ser um fim em si mesma, mas sim visar primordialmente a ade-
quacdo do exercicio do comando a fungio aperfeicoada, como proponho, do
homem localizado na ponta da linha, que ao exercer o poder de policia torna-
se a razdo existencial da Corporagdo.

O renomado Dalmo de Abreu Dallari® j4 demonstrara preocupacdo a res-
peito, ao afirmar: “O que é razodvel, e mesmo necessdrio em conseqiiéncia da
% Fleury Filho, Luiz Antonio. Fleury amplia quadros de funciondrios. Folha de S. Paulo.
15 set. 1991, p. 1-11.

% Dallari, Dalmo de Abreu. O desafio da policia eficiente. 1. Ciclo de Reformulagio
do Sistema Policial Brasileiro; Sdo Paulo. PMESP; 1. sem. 1991.
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complexidade adquirida pela vida social é a especializacao das organizacées po-
liciais e seus setores, sem excluir o auxilio de especialistas ndo integrantes dos
quadros da Policia, para objetivos determinados. como a investigacdo cientifica
ou a pericia técnica”™ (grifei).

5.2 A Policia Civil e a investigacédo

Quanto a Policia Civil o problema é mais complexo, pois se trata de volta-
la efetivamente para a investigagdo, aperfeicoando-a concomitantemente. O qua-
dro de ineficiéncia mostrado evidencia um grave despreparo no trato das pro-
vas criminais, isso porque a Policia Civil estd pulverizada em afazeres que nao
dizem respeito a policia judicidria, desde as mais variadas fungbes de policia
administrativa até a policia preventiva, com as agravantes da multiplicidade de
carreiras, enfraquecedora da hierarquia, mais a falta de disciplina, culminando
no descaso para com o cumprimento das ordens.

Para ilustrar, cito recente oficio ao Secretdrio da Seguranga Publica de Sao
Paulo, Procurador de Justica Pedro Franco de Campos, em que o presidente
do Sindicato dos Investigadores de Policia do Estado de Sio Paulo, Guilherme
Augusto Pires Neto, pediu a reestruturacdo da Policia Civil queixando-se de que
dentro da prépria carreira ocorre “a falta de disciplina, gerando descontenta-
mento, justamente pela auséncia de hierarquia”. E elogiando a Policia Militar:
“Um sargento é subordinado ao tenente, um cabo é subordinado ao sargento,
um principio simples e justo, que representa a disciplina exemplar.”®

Ao contririo do esperado, apés o advento da Constituicdo de 1988, a Po-
licia Civil ndo se voltou para a investigacdo com o impeto que uma determi-
na¢do constitucional recomenda; ao contririo, viu-se proliferar a pratica dos
atos tipicos de policia ostensiva executados por seus integrantes, mediante o
uso de viaturas, coletes ¢ bonés, todos caracterizados, para identificagdo ime-
diata do policial, numa ostensividade contrastante com o cariter discreto que
qualquer investigacdo policial bem conduzida requer.

Da mesma forma, é impréprio & Policia Civil efetuar rondas com viaturas
ostensivas, sob o pretexto de que “a policia tem que estar nas ruas”. Por certo
deve estar, mas, no caso, seria mais importante que estivesse investigando dis-
cretamente as milhares de infracbes penais que permanecem com autoria des-
conhecida. Deixo claro que minha posi¢do ndo € isolada, o préprio Delegado
Divisiondrio Paulo de Almeida Vinhas demonstrou, em oficio enviado & ciipula
da Policia Civil de Sdo Paulo, sélida argumentacfio para a descaracteriza¢io
das viaturas do Orgio™

% Pires Neto, Guitherme Augusto. Estruturagdo da carreira. Oficio n. 233/91; Revisia
O Tira, maio 1991, p. 51.

% Vinhas, Paulo de Almeida. O porqué da descaracterizacao das viaturas. Oficio n® 026/
91-JD; jornal Sisesp, jun./jul. 1991, p. 35.
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Quero lembrar que a filosofia da policia norte-americana é de que a me-
lhor prevengao contra o crime consiste na sua apuracdo eficaz, até porque a
atividade policial preventiva é limitada, pois, se a ostensividade por um lado
inibe a prética delitiva, por outro alerta o individuo predeterminado ao crime,
que passa a evitar o policial, agindo longe das suas vistas. Provas disso nos
deu o jornal Folha de S. Paulo ao estampar, na primeira pigina do exemplar
de 24 de agosto de 1991, seqiiéncia de fotos onde o autor de um roubo na
Praca da Sé, em Sao Paulo, pouco tempo depois cumprimentava tranqiiilamente
um policial militar, inclusive com aperto de mao, em local préximo dali. Fato
semelhante voltou a ser estampado no dia 12 do corrente, quando um rapaz
furtou o toca-fitas de um auto estacionado na Rua Jandaia, nesta capital, qua-
tro minutos antes de policiais militares da ROTA passarem pelo local, consta-
tando o ilicito. Ndo se pode dizer nesses casos que o policiamento inexistiu.

A bem da verdade, cumpre dizer que a policia preventiva ndo € a pana-
céia que alguns desavisados costumam alardear. Afinal ela ndo tem o dom de
ser onipresente e seu trabalho sé evolui se completado pela policia judicidria.

Concluindo, volto a destacar a importdncia da investigagdo, na continui-
dade, ampliagdo, aprofundamento e formalizagdo do trabalho iniciado pela po-
licia ostensiva e proponho para a Policia Civil o seguinte:

a) mudangas estruturais de maneira a voltar o méximo de seus efetivos para
a atividade investigatéria destinada & apuragdo das infragdes penais;

b) aperfeicoamento da atividade mediante revisdo e ampliagdo dos curriculos
dos cursos ministrados aos policiais civis.

Algumas medidas de ordem legal, viabilizadoras dos ajustes propostos as
duas policias, apresento ao final deste trabalho.

6. Ciclo da persecugdo criminal e ciclo de policia
6.1 Visdo geral dos dois ciclos

No Estado moderno, o ciclo da persecugdo criminal e o ciclo de policia
estdo organizados de forma integrada e sistémica, sendo inconveniente tratd-los
isoladamente. E como um quebra-cabeca onde, alterada uma pega, forgosamen-
te, ter-se-4 de rever as outras que a cercam, ajustando o novo modelo. Dai a
necessidade de conhecer em profundidade a questdo antes de arriscar a pro-
posicio de mudancas, pois os problemas existentes em qualquer dos &rgdos
componentes desses ciclos, sejam estruturais ou circunstanciais, acabam por re-
fletir nos demais.
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Como regra, o modelo brasileiro de ciclo de policia, fase onde ocotre a
quase-totalidade dos atos de policia (por vezes hd resquicios na fase proces-
sual), divide-se em trés segmentos ou fases:

a) situagdo de ordem piblica normal;
b) momento da quebra da ordem piblica e sua restauragdo;

c) fase investigatéria.

Por sua vez, o ciclo da persecugdo criminal composto por quatro segmen-
tos comega na segunda fase do ciclo de policia, havendo entdo a intersegdo
entre eles, dessa forma:

a) momento da quebra da ordem piblica, ocorrendo ilicito penal;
b) fase investigatdria;
c) fase processual;

d) fase das penas.

6.2 Ciclo de policia — inicio

Distintos os segmentos, faz-se importante estudéd-los e compreendé-los per-
feitamente. Assim, come¢o pelos conceitos ilustradores da situacdo de ordem
ptiblica normal, os quais, para melhor efeito, distribuo em tdpicos:

a) ¢ a situacdo de boa ordem, onde reinam a seguranca piblica, a trangiiili-
dade piblica e a salubridade publica® As pessoas exercem suas atividades den-
tro da normalidade;

b) nessa fase, atua a policia preventiva, pondo em pritica medidas assegura-
doras da ordem piiblica, mediante agbes dissuasivas, pela presenga do poli-
cial fardado;®

c) os atos sdo de policia administrativa, chamada por Vedel* e Rivero® de
Policia Geral, pois encarregada da ordem piiblica; distingue-se da Policia Es-
pecial, esta voltada para o uso da propriedade, ao comércio, a indistria e outras
atividades onde a iniciativa privada sujeita-se ao controle do poder piiblico;

2 Knapp, Blaise. Précis de droit administratif. Béle et Francfort-sur-le-Main, Editions
Helbing & Lichtenhalm, 1980, p. 20.

3 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 9. ed. Rio de
Janeiro, Forense, 1990, p. 3589.

4 Vedel, Georges. Droit administratif. 3. ed. Paris, 1964. p. 569-70.

5  Rivero, Jean. Droit administratif. 3. ed. Paris, 1965. p. 371.

42



d) imperam nesse segmento os principios do direito administrativo, exercido
pelo Poder Executivo, sendo desnecessdria a participagdo do Poder Judicidrio,
salvo se provocado para examinar ato administrativo, especifico, cuja legali-
dade seja questionada.%

6.3 Inicio do ciclo da persecugdo criminal — continuagdo do ciclo de policia

O segundo segmento ocorre entre o instante da quebra da ordem piblica

2

e sua restauragdo: é o de menor duragdo no ciclo, mas nem por isso menos

z

importante, pois é nele que tem inicio a persecugio criminal, como explico:

a) a quebra da ordem ocorrerd quando um ou mais dos seus elementos — se-
guranga, trangiiilidade e salubridade — for prejudicado. E a situagdo de anor-
malidade, comumente origindria da agfo perniciosa do homem, podendo excep-
cionalmente resultar de fatores naturais: neste caso, as providéncias esgotam-se
na esfera da policia administrativa;

b) quando a anormalidade resulta da agdo humana, ela poderd configurar, ou
ndo, um ilicito penal. Em havendo infringéncia de dispositivo tipificado nas
leis penais, inicia-se a atividade de policia judicidria, que pode ser comum ou
militar,” estadual® ou federal,” dependendo da esfera de poder e da compe-
téncia do 6rgdo judicial que apreciard o fato, até porque todo ilicito penal de-
veria ser levado ao conhecimento do Poder Judicidrio;

¢) caso a agdo humana violadora da ordem piblica ndo configure ilicito penal,
mas tenha ferido norma legal ou ainda a moralidade e os bons costumes impe-
rantes na sociedade, a agdo da policia no sentido de coibi-la ainda ficard na

esfera da policia administrativa, enquadrando-se ai as chamadas sangbes de
policia;*.

d) ocorrendo o ilicito penal, os atos de policia que incidirem sobre ele serdo
de policia judicidria, conhecida por policia repressiva, que, na verdade, auxilia
a repressdo criminal, privativa do Poder Judicidrio® e feita através da imposi-

%  Meirelles, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1987. p. 167-8.

e Constituicio do Estado de Sao Paulo, 1989, art. 81, § 19, e art. 140.

#  Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil, 1988, art. 144, § 19, IV,

#® (Cédigo de Processo Penal Militar. Decreto-lei n® 1.001, de 21 out. 1969. Rio de Janeiro,
Forense, 1975, arts. 79 ¢ 89, p. 203-6.

% Mayer, Otto. Derecho administrativo alemdn. v. 2, p. 35.

51 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 342-3.

%2 Rivero, Jean. op. cit., p. 479.
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¢io da pena. A linha de diferenciacéio entre a policia administrativa-e a policia
judicidria estd na ocorréncia, ou ndo, de ilicito penal. Neste caso-o policial civil
ou militar rege-se pelas normas do direito processual penal, estando suas agdes
sob a égide do Poder Judicidrio, destinatdrio final da ocorréncia, além do con-
trole externo pelo Ministério Pdblico, uma inovagdo da nova Carta5*

e) esta fase tem dois momentos importantes: a eclosdo e a duragdo. A primei-
ra é o instante em que se deflagra a anormalidade, havendo ou ndo ilicito penal,
e a segunda é o periodo em que persiste a alteragdo da ordem, enquanto ndo
restabelecida. Em havendo ilicito penal, é o periodo de flagrincia que se segue.
A atitude policial é de repressdo imediata. As medidas tomadas pela policia
sdo de oficio, pois independem de autorizagdo superior e visam, em qualquer
hipétese, restabelecer a ordem piblica, sendo utilizadas, sempre, acdes de con-
tengao.

A terceira fase ou segmento € a investigatoria propriamente dita, apresen-
tando as seguintes caracteristicas:

a) inicia-se com a lavratura do auto de prisdo em flagrante ou a instauragio
de inquérito policial, seja comum® ou militar® e, como na fase anterior, estd
sujeita as correi¢des do Poder Judicidrio™ e ao controle externo do Ministério
Pablico.®

b) nela é dada continuidade aos trabalhos da fase anterior, coletando-se outras
provas ou ainda ampliando-se e aperfeigoando as iniciais, dando prosseguimento
as medidas repressivas, agora mediatas, com o fito de restaurar também a ordem
juridica, isso mediante intensas investigagoes, feitas de forma discreta para per-
mitir seu €xito;

c) a atividade investigatéria continua tendo valor informativo e caracteriza-se
por ser inquisitéria, jA que ndo contempla o principio do contraditério. Seu
resultado é formalizado no relatrio final do inquérito;

5 Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil, 1988, art. 129, VII.

5  Constituicdo do Estado de Sao Paulo, 1989, art. 94, IV.

5% Cédigo de Processo Penal, arts. 4° ao 23, p. 34-9.

% Cédigo de Processo Penal Militar, arts. 92 ao 28, p. 206-17.

57 Constituicio da Republica, art. 5°, XXXV, LXII, entre outros: arts. 50 ¢ 68 do De-
creto-lei Complementar n® 3, de 27 ago. 1969, do Estado de Sao Paulo: Decreto (lei)
n? 4.786, de 3 dez. 1930 — Regimento das Correi¢bes, que substituiu o Decreto (lei) n® 834,
de 2 out. 1951. e Normas da Corregedoria Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo, entre
outros; Constituicdo do Estado de-Sdo Paulo, 1989, art. 81, §§ 19 e 3°.

% Constituigdo da Republica, art: 129, VII; Constituicio do Estado de Sdo Paulo, art.
94, IV. e
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d) ¢, sem divida, a fase mais trabalhosa do ciclo de policia, exigindo exaus-
tivas diligéncias na exploragdo de pistas e alto grau de especializacdo técnico-
cientifica, em especial nos exames dos indicios das provas. Infelizmente no
Brasil, conforme demonstrei, as autoridades e a prépria sociedade, entendo, nio
se tém apercebido da importincia desta fase do trabalho policial. de alta rele-
véncia.

6.4 Fim do ciclo de policia — continuagio do ciclo da persecucdo criminal
A seguir, entra-se na fase processual assim caracterizada:

a) inicia-se pela dentincia do Ministério Ptblico, oferecida com base no traba-
lho policial ou por iniciativa prépria se o caso comportar;

b) neste segmento, reina o principio do contraditério e da ampla defesa, na
completa acepgdo do termo, que revestem de valor juridico todos os atos e pro-
vas praticados;

¢) a instrugdo do processo corre dentro das rigidas normas do direito proces-
sual, sob a presidéncia do magistrado, atuando a acusacgfo, feita pelo Ministério
Piblico, € a defesa mediante advogado;

d) eventualmente, volta-se 4 fase investigatéria do ciclo de policia para o com-
pletamento ou produgdo de provas.

Finalmente, chega-se ao ultimo segmento da persecugdo criminal ou a fase

da pena, que tem enorme importincia, pois é o ponto culminante de todo o
trabalho iniciado no ciclo de policia, apresentando os seguintes detalhes:

a) é onde se efetiva a repressdo, mediante aplicacdo da pena, a qual tem card-
ter punitivo, intimidatério e, concomitantemente, de recuperagdo do condenado
para tornd-lo apto a retornar ao convivio social;

b) nessa fase, ganha destaque o sistema prisional ou penitencidrio, como ins-
trumento materializador do ciclo de policia e do ciclo da persecugdo criminal.
Das condigbes carcerdrias depende parte do éxito de todo esse trabalho.

6.5 Representagdo grafica

Representando graficamente o ciclo de policia e o ciclo da persecugdo cri-
minal tem-se a figura 1.
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6.5 Representagéo Grafica
Representando graficamente o ciclo de policia e o ciclo da persecugdo criminal tem-se a figura 1.
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7. Impropriedade de fixar-se exclusividade para as fungdes de policia judicid-
ria — policia ostensiva com exclusividade

7.1 Atividades de policia judicidria exercidas obrigatoriamente pela policia
preventiva

Como tenho afirmado, a linha de diferenciacdo entre o que seja policia
administrativa e policia judicidria é bem precisa, porque sempre serd a ocor-
réncia, ou ndo, de um ilicito penal,® com o que concorda Maria Sylvia Zanella
Di Pietro,® que honrosamente acaba de assumir a Citedra de Direito Adminis-
trativo da Faculdade de Direito da Universidade de SZo Paulo.

Mas essa divisa é doutrindria, pois na pritica é impossivel ser efetivada,
eis que ela estd incluida na segunda fase do ciclo de policia, o qual sé é divi-
sivel em segmentos, sendo invidvel seccionar atividades dentro de um mesmo
segmento, conforme demonstro.

O Jrgao policial que estd exercendo atividade de policia preventiva —
policia administrativa — diante do ilicito penal que nido conseguiu evitar, passa,
automdtica e imediatamente, ao exercicio da atividade de policia repressiva —
policia judicidria. Seria inadmissivel que ele assim ndo pudesse proceder. Agindo
dessa maneira, o 6rgdo estard restaurando a ordem piiblica naquele momento
e local, e mais, fazendo atuar as normas do direito processual penal, terd em
vista o sucesso da persecugdo criminal, pois nio podem ser perdidos os ele-
mentos indispensdveis & realizagdo da Justica Criminal.

No dizer de Zarzuela,® a divisio da Policia em preventiva e repressiva
estd apenas “na maneira de agir da autoridade no exercicio do poder de po-
licia”. Assim, afirma-se que o mais correto ndo é qualificar a atividade poli-
cial em preventiva ou repressiva, pelo 6rgéo piblico que a exerce, mas sim,
pela atividade de policia em si mesma desenvolvida.

Da mesma forma entende Laubadére,? ao analisar a diferenca entre as
atividades de policia administrativa e de policia judicidria, dizendo que “na
realidade das coisas a distingdo ndo é simples, porque a operacdo em causa
guarda a sua prépria natureza, independentemente de seu autor e também
por certos funciondrios e autoridades possuirem dupla qualidade de agir tanto
na qualidade de autoridade administrativa, como ainda na qualidade de
oficial de policia judicidria™.

% Lazzarini, Alvaro. Limites do poder de policia. O Alferes, Policia Militar do Estado
de Minas Gerais, n. 15, p. 13, 1987.

® Dij Pieiro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo, Atlas, 1990, p.
89-90.

61 Zarzuela, José Lopes. Enciclopédia Saraiva de Direito. Saraiva. p. 173.

& Taubadere, André de. Manual de droit administratif/spécial. Paris, Presses Universi-
taires de France, 1977, p. 86-7.
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Bem mais incisivo foi Hely Lopes Meirelles,® ao afirmar que “pode a
Policia Militar desempenhar fungdo de policia judiciaria, tal como na perse-
guicdo e detencdo de criminosos, apresentando-os & Policia Civil para o devido
inquérito a ser remetido oportunamente 2 Justica Criminal. Nessas missGes
a Policia Militar pratica atos discriciondrios, de execugdo imediata”. E nem
poderia ser diferente, pois, ao praticd-los, o faz munida legalmente de autori-
dade policial ¢ no exercicio do poder de policia, fazendo funcionar a auto-
executoriedade, a coercibilidade e a discricionariedade, seus atributos.

Geraldo Amaral Arruda, inclito desembargador do Tribunal de Justica do
Estado de Sdo Paulo, escrevendo sobre o assunto, teve oportunidade de con-
cluir que “Quanto a Policia Militar, também ela exerce fungdes auxiliares do
Judicidrio, quando atua na prevengdo e repressdo de crimes”# E que foi ins-
tituida para tanto, pois todos sabem e reconhecem, como ji reconheceram,
também, sucessivos textos constitucionais, inclusive o vigente.

Com sua sabedoria, José Cretella Jidnior,® tratando da Policia Militar,
alerta para a questdo, observando que “no Brasil, a distingdo da policia judi-
cidria e administrativa, de procedéncia francesa e universalmente aceita, me-
nos pelos povos influenciados pelo direito inglés (Gra-Bretanha e Estados
Unidos) ndo tem integral aplicacdo, porque a nossa policia é mista, cabendo
ao mesmo Orgdo, como dissemos, atividades preventivas e repressivas” (grifei).

O saudoso Coriolano Nogueira Cobra,® quando delegado de policia, re-
conheceu que “o policial uniformizado executa, normalmente, trabalho de natu-
reza preventiva, consistente no policiamento ostensivo. Em razdo dessa ati-
vidade, é ele, geralmente, o primeiro a tomar conhecimento de ocorréncias
criminosas. Deve, entdo, dar aviso & autoridade policial competente, preservar
os locais de crimes e anotar dados referentes aos envolvidos nos acontecimen-
tos e as pessoas que possam auxiliar, com informagdes, no esclarecimento dos
fatos e, ainda, de caracteristicas de coisas materiais também relacionadas com
os acontecimentos. Essas providéncias ndo podem deixar de ser consideradas
como de natureza repressiva” (grifei).

A legislagdo infraconstitucional é muito clara a respeito do assunto, pois
detalhando os dispositivos constitucionais, ao tratar da competéncia das Poli-

8  Meirelles, Hely Lopes. Policia de manutengdo da ordem piblica e suas atribuicdes. In:
Direito administrativo da ordem publica. 2. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1987, p. 154-5.

6 Arruda, Geraldo Amaral. Da fungfio correicional do juiz de direito como atividade
independente do poder hierdrquico ou disciplinar. Revista Jurisprudéncia do TJESP, Lex
Editora, v. 89, p. 32, 4. bim. 1984,

65 Cretella Junior, José. Policia Militar e poder de policia no direito brasileiro. In: Di-
reito administrativo da ordem piiblica. 2. ed. Rio de Janeiro, Forense, 1987, p. 173.

& Cobra, Coriolano Nogueira. Manual de investigacao policial. 5. ed. Sdo Paulo, Suges-
tées Literdrias, 1976, p. 21.
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cias Militares, lhes atribuiu atividades preventivas e repressivas.”:® Nesse ponto,
convém esclarecer que meu entendimento quanto A repressdo citada é de que
ela estd limitada aquela imediata — segunda fase do ciclo de policia — pois
a ampla — terceira fase — cabe inegavelmente as Policias Civis.

Deve-se entender que a Constituicdo Federal de 1988 ndo deu a nenhuma
das Policias Estaduais o ciclo completo, até porque se assim o fizesse pre-
judicaria a possibilidade de existéncia da outra. A prépria Policia Federal
s6 detém o ciclo completo quando se trata do tréfico ilicito de entorpecentes
e drogas afins, o contrabando e o descaminho, ainda assim, sem exclusividade,
pois sua competéncia é concorrente com a de outros Orgdos piiblicos.

Tal entendimento estd claramente demonstrado na evolugdo do Projeto
de Constituicio onde os Constituintes fizeram por retirar da competéncia da
Policia Civil a fung¢do de policia preventiva, que chegou a constar no Projeto.
Com isso ficou claro o espirito constitucional de bipartir o ciclo de policia,
estando conseqiientemente derrogada toda legislagio anterior que o contrarie.

Reconheco que a biparti¢gio gerou implicagdes doutrindrias e legais as
quais devem ser tratadas & luz do interesse piblico in casu, o aperfeigoa-
mento das policias para melhoria da prova e conseqiiente redugdo da im-
punidade.

7.2 Atividades de policia judicidria exercidas por outros &rgios

Mas ndo é s6 a policia ostensiva que realiza fungSes de policia judicidria.
O préprio Poder Judicidrio, quando houver indicio de pritica de crime por
parte de magistrado, é que se encarrega das investigagGes, isso através do Tri-
bunal ou Orgdo Especial competente sendo vedado a autoridade policial, civil
ou militar, fazélo.®

Também ao Poder Legislativo incumbe as atividades de policia judicidria
sobre seus membros, havendo ainda a policia judicidria militar tanto na esfera
estadual quanto na federal, regulada em dispositivos legais citados neste trabalho.

Tudo isso demonstra a impossibilidade de prever-se em norma legal a
exclusividade nas fungdes de policia judicidria destinadas constitucionalmente
a cargo das Policias Civis, embora, como afirmei, elas devam ser entendidas
de forma ampla, mas ndo exclusiva.

Alids, hd uma impropriedade no art. 144, § 1°, 1V, da Constituicdo Fe-
deral, que fixou “exclusividade” para a Policia Federal nas fungdes de policia

67 Decreto-lei n. 667, de 2 de julho de 1969, art. 39, b, c.

68 lei n. 616, de 17 de dezembro de 1979, de Sao Paulo, art. 29, II e III.

® Lei complementar n. 35, de 14 de margo de 1979 (Lei Orginica da Magistratura), art.
33, pardgrafo tnico.
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judicidria da Unido, pois as caracteristicas e limita¢Ges da atividade sdo as
mesmas da policia judicidria estadual, mudando apenas a esfera de poder.
Note-se que sequer houve excecdo para a policia judicidria militar, a exemplo
do previsto no § 4° do mesmo artigo. Com toda certeza caberd emenda cons-
titucional supressiva da mencionada “exclusividade”, por sua absoluta invia-
bilidade, dada a colidéncia retroanotada,

7.3 Exclusividade da policia ostensiva

No que toca a policia preventiva — ostensiva — a situacdo ¢ diferente,
pois sua forma de atuagdio permite a exclusividade. Sua formagdo, distribuigdo
geogrifica e as caracteristicas de ostensividade das fungOes que desempenha
viabilizam e aconselham a exclusividade ou a unicidade do 6rgio 4 qual com-
pete. E, inclusive, importante para a populagdo enxergar uniformidade na po-
licia preventiva, pois com ela terd o relacionamento direto e pessoal a dar-
lhe a seguranga que tanto necessita. A multiplicidade de cores das viaturas
e nas vestimentas confunde as pessoas e dilui a imagem da policia.

Disso ndo discordou o legislador ao prever que compete as Policias Mi-
litares executar com exclusividade, ressalvadas as missGes peculiares das Forgas
Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela autoridade com-
petente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da ordem
piblica e o exercicio dos poderes constituidos.™™

Saliento que nd@o h4d qualquer incompatibilidade entre a nova Carta e
estes dispositivos, até porque eles nio contrariam nem extrapolam a vontade
constitucional, limitando-se a complementd-la, estando eles, portanto, recepcio-
nados pela Constituicio de 1988.

Na seqiiéncia, o Decreto Federal n® 88.777, de 30 de setembro de 1983,
vem pormenorizar o dispositivo acima, fixando, entre outras coisas, os tipos
de policiamento (ostensivo geral, urbano e rural; de transito; florestal e de
mananciais; rodovidrio e ferrovidrio, nas estradas estaduais; portudrio; fluvial
e lacustre; de radiopatrulha terrestre e aérea; de seguranca externa dos esta-
belecimentos penais do Estado; outros, fixados em legislacio da unidade fe-
derativa) e a impossibilidade de sua transferéncia, quer por delegacio, quer
por acordo ou convénio (art. 45 do mesmo diploma legal), tudo isso ampa-
rado pelo art. 22, XXI, da Constituigdo Federal, que prevé a competéncia da
Unido para, privativamente, estabelecer as normas gerais que vdo regular as
Policias Militares, principio cujo objetivo é dar is corporagdes um padrio
nacional de organizacdo, extremamente ttil nas agdes normais de policia de

M Decreto-lei n. 667, de 2 de julho de 1969, art. 39, letra a.
7L Lei n. 616, de 17 de dezembro de 1979, de Sio Paulo, art. 29, inciso I.
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preservagdo da ordem publica e excepcionais de defesa territorial, ambas in-
discutivelmente atividades de valor nacional que, portanto, prevalecem sobre
os interesses das unidades federativas.

Nesse aspecto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto™ explica: “A compe-
téncia de policia ostensiva das Policias Militares sé admite excegSes constitu-
cionais expressas: as referentes as policias rodovidria e ferrovidria federais (art.
144, §8 2° e 3°), que estdo autorizadas ao exercicio do patrulhamento osten-
sivo, respectivamente, das rodovias e das ferrovias federais. Por patrulhamento
ostensivo ndo se deve entender, conseqiiéncia do exposto, qualquer atividade
além da fiscalizagdo de policia: patrulhamento é sindnimo de policiamento.
A outra excegdo estd implicita na atividade-fim de defesa civil dos Corpos de
Bombeiros Militares. O art. 144, § 59 se refere, indefinidamente, a atribuicoes
legais, porém esses cometimentos, por imperativo de boa exegese, quando se
trata de atividade de policia de seguranca piiblica, estdo circunscritos e limi-
tados as atividades-meio de preservacdo e de restabelecimento da ordem pi-
blica, indispensiveis & realizacio de sua atividade-fim, que é a defesa civil.
O limite, portanto, é casuistico, varidvel, conforme exista ou ndo a possibili-
dade de assumir, a Policia Militar, a sua prépria atividade-fim em cada caso
considerado.”

Concluindo, reafirmo que as atividades de policia judicidria, a cargo das
Policias Civis, devem ser entendidas de maneira ampla, porém com as exce-
¢oes que alinhei, ndo admitindo exclusividade, ao passo que as atividades de
policia ostensiva admitem perfeitamente a condi¢do de exclusividade, cabendo
integral e privativamente as Policias Militares.

8. Policia ostensiva e de preservacdo da ordem piiblica
8.1 A policia ostensiva

A nova Carta institucionalizou, com dignidade constitucional, a policia
ostensiva cuja atividade de policiamento ji tinha previsdo legal antecedente 2
Constituicdo de 1988. Assim, deu-lhe dimensdo ampla, abrangendo todas as
fases da atividade policial onde o homem que a executa, isoladamente ou em
formagdo de tropa, seja identificado de relance, quer pela farda, quer pelo
equipamento ou viatura.

Para o exercicio da policia preventiva, ndo resta divida, é conditio sine
qua non a ostensividade. E justamente a presenca do policial fardado ou da

2

viatura caracterizada que inibe a conduta delitiva. Essa é a forma direta de

7 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. A seguranca publica na Constituigio. Revista de
Informagdo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, n. 109, p. 147-8, 1991.
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prevengdo, pois existe a indireta, resultante da atividade repressiva exercida
no ciclo da persecugdo criminal.

Sendo a policia ostensiva eminentemente preventiva, é, portanto, admi-
nistrativa, desempenhando também fungGes repressivas, ou de policia judicidria,
limitada & repressdo imediata, como examino amiiide neste trabalho.

No entender de Diogo de Figueiredo Moreira Neto,” “a policia ostensiva,

afirmei, é uma expressdo nova, ndo sé no texto constitucional, como na no-
menclatura da especialidade. Foi adotada por dois motivos: o primeiro, ji alu-
dido, de estabelecer a exclusividade constitucional e, o segundo, para marcar
a expansdo da competéncia policial dos policiais militares, além do ‘policia-
mento’ ostensivo. Para bem entender esse segundo aspecto, é mister ter pre-
sente que o policiamento é apenas uma fase da atividade de policia. A atuacfo
do Estado, no exercicio de seu poder de policia, se desenvolve em quatro
fases: a ordem de policia, 0 consentimento de policia, a fiscalizacdo de policia
e a sangdo de policia”, E continua observando que “o policiamento corresponde

.

apenas a atividade de fiscalizacdo; por esse motivo, a expressdo utilizada,
policia ostensiva, expande a atuagdo das Policias Militares a integralidade das
fases do exercicio do poder de policia. O adjetivo ‘ostensivo’ refere-se & ag@o
piiblica da dissuasdo, caracteristica do policial fardado e armado, reforcada
pelo aparato militar utilizado, que evoca o poder de uma corporagdo eficien-

temente unificada pela hierarquia e disciplina”.™

8.2 A preservagdo da ordem piblica e a competéncia residual da Policia Militar

Da mesma forma, a Carta Politica também evoluiu ao atribuir as Po-
licias Militares n3o mais a manutencdo da ordem piiblica, como antes, e sim
a preservagdo dessa ordem.

A exegese do art. 144 da Carta, na combinagio do caput com o seu
§ 59, deixa clara que “na preservacdo da ordem publica a competéncia re-
sidual de exercicio de toda atividade policial de seguranga piblica, nao atri-
buida aos demais 6rgdos, cabe & Policia Militar”.

A extensa competéncia da Policia Militar na preservacio da ordem pi-
blica engloba, inclusive, a competéncia especifica dos demais 6rgdos policiais,
no caso de faléncia operacional deles, a exemplo de greves ou outras causas,
que os tornem inoperantes ou ainda incapazes de dar conta de suas atribui-
¢Ges, funcionando, entdo, a Policia Militar como a verdadeira forca piblica
da sociedade, como previsto na bicentendria Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem e do Cidadao.

7 Moreira Neto. Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 146-7.
" 1d. ibid., p. 339-43.
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8.3 Manutengio e preservacio da ordem piblica

A propésito, cumpre analisar a diferenca entre manutencdo e preservagao,
ambas de origem latina, sendo necessirio reportar-se ao vocabuldrio italiano
na busca de suas raizes e melhor significado.

Manutengdo vem de manter. Segundo Zingarelli,” “Mantenére / mante’
nere (lat. manu tenére ‘tenere con la mano’). Far continuare ad essere, far
durare resistere. Provedere con mezzi adeguati al funzionamento. Proteggere,
defendere.”

Manutengdo ou “Manutenziéne / atto, effetto del mantenére q. c. effi-
ciente ed in buono stato.”

Enquanto preservar ou “preservare / preser’vare (lat. tardo praeservare,
comp., di pra’pre’ e servire ‘serbare’). Tenere lontano o salvaguardare da danni,
pericoli. Difendere. Conservare integro, intatto”.

Na tradugdo para o portugués, feita por Jodo Améndola,® “Mantenére é
manter, sustentar, prover alguém do necessdrio / observar a promessa; sus-
tentar; conservar.” Enquanto preservare é “preservar; conservar; pdr ao seguro;
defender; resguardar”.

Para o Prof. Francisco da Silveira Bueno,” manutengdo significa “man-
tenco, sustento, conservagdo, alimentagdo. Lat. manutere, lat. medieval manu-
tentionem”. Enquanto preservacio é “medida que se toma para proteger algu-
ma coisa de causas que a possam deteriorar, estragar. Evitagdo; prevengdo; con-
servacdo; defesa”.

Aurélio Buarque de Holanda™ explica: “Manutencdo. Ato ou efeito de
manter; geréncia; administragdo.” Ao passo que preservagdo significa “ato ou
efeito de preservar”; e “preservar: livrar de algum mal; manter livte de cor-
rupgao, perigo ou dano; livrar; defender; resguardar”,

Nota-se com clareza a maior amplitude de preservagio comparada com
manutengdo, sendo feliz o legislador constitucional na mudanga do vocébulo,
pela sua maior propriedade.

A preservagdo abrange tanto a prevengdo quanto a restauracdo da ordem
puiblica, no caso, pois seu objetivo é defendé-la, resguardé-la, conservé-la in-
tegra, intacta, dai afirmar-se agora com plena convicgio que a policia de
preservagdo da ordem pdblica abrange as fungles de policia preventiva e a

5 Zingarelli, Nicola. Vocaboldrio della lingua italiana. 10. ed. Bolonha, Zanichelli, 1970.
p. 1.011-2 e 1.336.

%  Améndola, Jodo. Diciondrio italiano-portugués. Sio Paulo, Fulgor, 1961. p. 446 e 580.
T Bueno, Francisco da Silveira. Grande diciondrio etimolégico-prosédico da lingua portu-
guesa. Sao Paulo, Saraiva, 1966. v. 5, p. 2.312; v. 6, p. 3.182,

B Ferreira, Aurélio Buarque de Hollanda. Pequeno diciondrio brasileiro da lingua portu-
guesa. 11. ed. Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira, 1968. p. 773, 977.

53



parte da policia judicidria denominada repressdo imediata, pois é nela que
ocorre a restauracdo da ordem publica, conforme demonstro na explicagdo so-
bre ciclo de policia, particularmente nas duas primeiras fases.

9. A investidura militar da policia ostensiva
9.1 A formagdo do policial militar

Dizem os menos avisados que as Policias Militares sdo instituicdes mili-
tares, e ndo policiais.

Realmente, ndo é isso o que ocorre na atualidade; ao que se verifica,
sé as Policias Militares formam policiais. Elas, em absoluto, nio adaptam
profissionais de outras &reas para a fung@o policial. Formam policiais do mesmo
modo que as escolas de Direito formam seus bacharéis, as de Engenharia os
engenheiros, as de Medicina os médicos, etc.

O policial militar, bem por isso, recebe toda a gama de conhecimentos
necessdrios a atividade policial, com especial destaque para os do universo
juridico e afins. Posso afirmar que o ensino policial militar tem hoje quatro
vertentes: a técnica policial, na qual predomina o estudo do Direito e da Admi-
nistragdo Pidblica; a técnica militar, para a formagdo da hierarquia, da con-
digdo fisica e uso dos armamentos e equipamentos; a moral, pela interna-
lizagdo da disciplina e da ética e, finalmente, a cultura geral, til para o enten-
dimento da diversidade de situagBes que a policia enfrenta no dia-a-dia.

Afere-se, pelos curriculos dos cursos para oficiais, que a carga horaria nos
diversos ramos do Direito Publico, atinentes as fungles de policial, atinge o
somatério de 1.166 horas/aula, sendo 960 no Curso de Formagdo de Oficiais,
128 no Curso de Aperfeicoamento de Oficiais, ¢ 78 no Curso Superior de

2

Policia.” Alids, o elenco de matérias juridicas é idéntico ao exigido nos con-
cursos para o cargo de Delegado de Policia, conforme se depreende dos editais.®®

Essa formagdo, para os seus oficiais, € feita em nivel de ensino superior®
e também de pés-graduagdo. Para os pragas, a formagdo e o aperfeicoamento,

® Academia de Policia Militar do Barro Branco/Centro de Aperfeigoamento e Estudos Su-
periores da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo — Relagdo de Matérias Juridicas/1989
— Plano de Unidades Didaticas.

80  Didrio Oficial do Estado, Se¢do I, Sao Paulo, 28 out. 1989. p. 70. Edital de Concurso
de Ingresso & Carreira de Delegado de Policia — Matérias sobre as quais versardo as
provas.

81 Regulamento da Academia de Policia Militar do Barro Branco (RAPMBB) aprovado
pelo Decreto estadual n® 52.575, de 11 de dezembro de 1970, e Parecer n® 498/82, do
Conselho Federal de Educacdo, homologado pelo Ministério da Educagdo e Cultura, em
ato publicado no Didrio Oficial da Unido, de 16 dez. 1982.
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pelo ébvio, respeitam os respectivos graus de escolaridade, exigindo-se, atual-
mente, o primeiro grau completo para o ingresso como soldado PM.®

Com efeito, é de concluir-se que o ensino e a instrugdo nas Policias Mi-
litares destinam-se as atividades policiais especificas da instituicdo. Nos casos
excepcionais, quando houver convocagdo como forga auxiliar ou reserva do
Exército, 0 emprego serd para as mesmas tarefas, porque ndo se pode exigir
das Policias Militares a¢Bes para as quais n3o foram preparadas, como resulta
da simples leitura das Diretrizes Federais. Nestas, ndo se cogita de empregar
essas instituigdes policiais estaduais como “forca operativa militar”, ressalva-
das as missGes de defesa territorial, em caso de conflito externo, mas sim
como “forca operativa policial”, nos limites de sua formago.

9.2 InstituigGes policiais militares na Europa e nas Américas

A respeito deste tema, citando a monografia de Alaor Silva Branddo® é
possivel dizer que, ao contrdrio do que se tem afirmado alhures, as policias,
na Europa e nas Américas, de modo geral, sdo militares ou militarizadas: “Na
Itdlia a principal policia, incluindo em seu servico o de policia judicidria,
sdo os Carabinieri, organizacdo eminentemente militar. Na Franca a Gendar-
merie ¢ uma organizacdo militar, até mesmo subordinada ao Ministério do
Exército, mas que também exerce fungdes de policia judicidria, além da po-
licia administrativa. Na Espanha a ‘Guarda Civil’, a despeito do nome, é cor-
poragdo militar, cujo posto méiximo é de General e que faz até parte dos
chamados ‘Ministérios Militares’. Em Portugal, apés o 25 de abril, a Policia
foi reorganizada, criando-se a Policia de Seguranca Piblica (PSP) que, como
diz sua Lei Orgénica, tem ‘como érgdo cimeiro o Comando Geral (...)’ e
‘Comandos Distritais’, sendo, portanto, uma organizacdo paramilitar. Na pré-
pria Suiga, tradicionalmente avessa a guerras, sua Gendarmerie é considerada
militar, por sua organizacdo. Na América, especialmente nos Estados Unidos,
o quadro ndo ¢ uniforme. Cada Estado tem sua prépria organizagdo. Mas,
mesmo assim, na maioria deles, a policia, conquanto civil, é regida por hierar-
quia e disciplina quase-militar, como os norte-americanos gostam de classifi-
car. No Chile, os Carabineiros sdo tropas do Governo Central e altamente
militarizadas, Seria fastidioso aumentar o nimero de exemplos, mas na pré-
pria Inglaterra hd cogitagSes de militarizacdo da famosa Policia Metropolitana,

B Decreto estadual n. 22.893, de 9 de novembro de 1984, que estabelece as condigcdes de
ingresso na PMESP, como soldado PM, e dd outras providéncias — art. 29, inc. V. Sio
Paulo, Lex, 1984.

8  Branddo, Alaor Silva. Ensaio sobre a unificacdo policial. Publicagdo restrita da Escola
de Aperfeicoamento e Estudos Superiores da Academia de Policia Militar do Barro Branco.
Curso Superior de Policia (CSP-1/84), Sao Paulo, 1984. p. 63.
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com vistas a uma prevengdo mais eficiente (...)” (grifos do autor). Quero
esclarecer que a Gendarmerie francesa é subordinada ao Ministére de la Dé-
fense Nationale.

Quanto & Policia Metropolitana de Londres, Raymond Clift* explica que
“Sir Robert Peel fue el primer inglés de alta vision que encontré una solu-
cién del problema de la criminalidad. Decidié que esa solucién fuera un cuerpo
protector, integrado por policias bien adiestrados, policias superiores aun a
los de fuerza eficaz creada anteriormente por Fielding. Los principios segui-
dos por Peel en la creacién de su fuerza policiaca, en 1829, han pasado a
nosotros como ‘Principios de Peel’ y siguen siendo tan vdlidos como hace
cien afios. Esos principios son los siguientes: 1) la policia debe ser estable,
eficaz y organizada militarmente, bajo del control del gobierno. (...) Estos
principios de organizacién del cuerpo policiaco resultaron ser acertados en
Inglaterra. Asi pues, la ciudad de Nueva York los copié quando organizé su
primer cuerpo de policia municipal, en 1833” (grifei).

A essa pesquisa, no entanto, poder-se-ia acrescentar que, na Repiblica
Portuguesa, a Guarda Nacional Republicana (GNR), que tem como distico
o “Pela Lei e Pela Grei”, ao longo de sua histéria, como instituicio militar
voltada para os interesses imediatos da comunidade lusitana, no sentido de,
primordialmente, velar pela seguranca e trangiiilidade dos cidaddos, é her-
deira da tradi¢do dos corpos militares de policia criados naquela Nagio, no
decorrer do século XIX, como a “Guarda Real de Policia”® o foi no ano de 1801.

Outrossim, em visita que fiz aos EUA, pude verificar, no local, que os
policiais norte-americanos, também, sdo sargentos, tenentes, capitdes, etc., 0s-
tentando também em seus uniformes, quando fardados, além de todo o ma-
terial bélico-policial, as condecoracGes que os tornaram dignos de porté-las,
ao mostrar que, mesmo que civis, sdo “quase militares”, como apontou o alu-
dido monografista. E, continuando até o Canadd, o mesmo observei, verifi-
cando que a sua conhecida Policia Montada, que é um verdadeiro simbolo
nacional, mostrando os seus integrantes como verdadeiros heréis, tem nitido
¢ insofismdavel status militar, ou quando ndo, paramilitar, como se queira.

9.3 Hierarquia e disciplina necessirias a institui¢do policial

A institui¢do Policia Militar é hierarquizada e disciplinada. E o Egrégio
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo tem mostrado a razdo da exi-
géncia do regular exercicio dos poderes hierdrquico e disciplinar na institui-

8 (Clift, Raymond E. Como razona la policia moderna. México, Editorial Letras, 1964.
p. 30.

85 GNR — Guarda Nacional Republicana. A comunidade que somos ao servico da comu-
nidade. Publicacdo da Repiblica Portuguesa.
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¢éo, salientando, em mais de uma oportunidade, que “uma corporagio, que
se caracteriza pela rigidez da disciplina, tem a sua atividade voltada para a
ordem e o interesse da coletividade e precisa se impor pela confianca, hd que
zelar para que o comportamento de seus membros se paute pela mais estrita
conformidade com os seus cinones naturais”.® E “a soma de comprovadas
inadimpléncias — que, embora punidas, ndo corrigiram, ndo emendaram, nem
intimidaram o militar (leia-se, o policial militar) — forma quadro caracte-
rizador de seu despreparo para as dificeis funcdes a ele cometidas, quebrando
a confianga que nele podiam depositar seus superiores”.¥

Realmente, sé através dos lacos de coordenacio e de subordinacdo, que
caracterizam o instituto da hierarquia, o poder hierdrquico, que ¢ instrumental
da Administracdo Publica, é possivel assegurar a harmonia e a eficiéncia do
aparelhamento administrativo, como ji proclamou outro desembargador do Tri-
bunal de Justica de Sdo Paulo, o saudoso Prof. Mdrio Masagio.®

A respeito da hierarquia, também Hely Lopes Meirelles,® citando Dughit,
lembra que “o principio do poder hierdrquico domina todo o direito admi-
nistrativo e deveria ser aplicado, ainda mesmo que nenhum texto legal o con-
sagrasse”. E ai cabe a indagagdo, pelos exemplos diuturnos que os jornais
publicam: o que dizer de instituicdo que, conquanto hierarquizada legalmente,
o principio do poder hierdrquico, porém, ndo a domina?

A Policia Militar é hierarquizada e dominada, como institui¢do centena-
ria que é, pelo poder hierarquico, como, repete-se, tem reconhecido o Egrégio
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, nas hipéteses retrotranscritas.

Nos dias atuais, em que vicejam as reivindicacSes funcionais, com greves
em setores nos quais sdo proibidas, o Cabo PM Valfredo Aradjo Santos”
liderando diretores do Centro Social dos Cabos e Soldados da Policia Militar
do Estado de Sdo Paulo e componentes de um grupo de trabalho, recebido
pelo Comandante-Geral da Policia Militar, falando na ocasido, “ressaltou o
valor da disciplina e da hierarquia, e, em nome delas, afirmou que o verda-
deiro canal para o encaminhamento dos anseios da tropa deve fluir através
do Comando da Corporagdo, que estd atento e tem feito chegar as méaos das

f%  Acérdao. por maioria de votos. do Segundo Grupo de Camaras Civis do Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, em 6.9.79, nos Embargos Infringentes n. 279.714, de
Sdo Paulo, Relator Desembargador Pinheiro Franco. Revista de Jurisprudéncia do Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo. Sio Paulo, Lex, 1 bim. 1980, p. 62-225.

87 Acérddo uninime da 5. CAmara Civil do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo.
em 29.6.83, na Apelagao Civil n. 29.177-1, de Sdo Paulo, Relator Desembargador Costa
Manso. Revista dos Tribunais, Sio Paulo. fev. 1985, p. 592-9.

¥ Masagdo, Mdrio. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo, Ed. RT, 197+
p. 16, n. 43; id. ibid. p. 71, n. 172.

8 Meirelles, Hely Lopes. op. cit., p. 82.

% Jegiio de idealistas. Boletim informativo para o publico interno da Policia Militar do
Estado de Sao Paulo. Guardia do Estado, Sdo Paulo, v. 14, n. 10, p. 1, 1 maio 1985.



autoridades do estado todas as necessidades da PM para que a Milicia possa
evoluir cada vez mais, preparada no sentido de assegurar a manutencio da
ordem, o cumprimento das leis e o exercicio dos podercs constituidos”

Que melhor exemplo é esse do exato cumprimento do dever, daquele
miuinus publico a que alude Hely Lopes Meirelles” isto é, o de um encargo
de defesa, conservacdo e aprimoramento dos bens, servicos e interesse da
coletividade, sendo esse minus a prépria natureza da Administracdo Publica?

Na verdade, Shakespeare ja proclamava, e Paulo Rénai,” no recente Dicio-
ndrio universal Nova Fronteira de citacOes, transcreve que “os préprios céus.
os planetas e seu centro / observam / grau, prioridade e lugar, /' curso, pro-
porgio, estagdo, forma. / Fungdo e habito em segiiéncia ¢ ordem™ {grifei). E
Ulisses, igualmente transcrito por Paulo Rénai, no mesmo verbete “hierarquia”,
cxclamava: “Ah! Quando se abala a hierarquia, / a verdadeira escada para
todo grande intento, / o empreendimento corre perigo.”

Mais ndo € preciso para proclamar a razdo da hierarquia em uma insti-
tuicdo policial com milhares de homens espalhados, nas cidades e nos cam-
pos, nos rios, no mar e no ar, em policiamento terrestre, fluvial, maritimo e aéreo.

E, a par da hierarquia, a correlata disciplina, cujo controle decorre do
poder disciplinar da Administracdo Publica e que, no dizer de Marcelo Cae-
tano,® tem o seu fundamento e razao de ser no interesse publico e na neces-
sidade de aperfeicoamento progressivo do servico publico.

Dai por que fica patenteado que o status de militar do policial militar
nao torna hibrida ou incompativel a funcdo policial do cargo. Nio se vé
como considerar hibrida a designacio de policial militar, porque refere a ex-
pressdo a um policial que tem o status de militar, nas suas prerrogativas € nos
deveres que dele decorrem. Acreditar-se em contririo levaria aquela indaga-
¢ao se o policial civil é “policial” ou é “civil”, isto &, se ha, para ele, hibri-
dismo na designacdo do status de “civil”.

A propésito, Benedito Celso de Souza,*® com precisio, afirma: “Nio é a
atividade exercida que torna o agente civil em militar ou vice-versa. O Cor-
reioc Aéreo Nacional, de relevantes servicos prestados a Nagdo, sé valoriza e
enobrece os integrantes da Forca Aérea Brasileira, que ndo passam a ser me-
nos militares por executar missdes consideradas civis. Os civis que atuam como
profissionais indispensdveis em tarefas tidas como de natureza militar, den-

M Meirelles. Hely Lopes. op. cit., p. 58.

2 Rénai, Paulo. Diciondrio universal Nova Fronteira de citagbes. Verbete hierarquia. Ria
de Janeiro, Nova Fronteira, 1985, p. 436.

9% Cactano, Marcelo. Apud Lazzarini, Alvaro. Do poder disciplinar na Administracio
Piablica. Doutrina. Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estzdo de Sio
Paulo. Lex, 5. bim. 1980. p. 66-74.

% Souza. Benedito Celso de. Uma questio de ordem. COPM em Noticias, Sio Paulo. p. 6.
set. 1991.
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tro de organizagbes militares, ndo se tornam militares pelo simples exercicio
daquelas fun¢Ges. Em suma, a funcdo ou atividade nao é, em si mesma, mi-
litar ou civil. O agente, sim, pode ser civil ou militar.” E continua: “Sua
disciplina a torna exemplo de observincia de preceitos e normas de seu re-
gular funcionamento. E legalista, por exceléncia. Democritica, por natureza.
Sua hierarquia lhe d4 a equilibrada ordenacdo das fungdes e a definicio da
responsabilidade de cada um no cumprimento de missdes, dentro e para a
sociedade. A Policia Militar ndo é hierarquizada e disciplinada porque é ex-

2

cecdo, mas porque € organizacdo bem constituida.” Concluindo: “Para que
uma organizagao se encarregue da preservacdo da ordem publica, é exigivel,
antes de mais nada, que ela prépria possua estabilidade interna minima, como
pré-requisito para sua atuagdo funcional. Que ela prépria cultive a obedién-
cia & ordem e ao respeito entre seus membros. Que seu exemplo venha antes

de seu poder de preservar ou restabelecer a ordem coletiva.”

9.4 As Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares como forcas
auxiliares e reserva do Exército

O servigo militar, no Brasil, continua obrigatério, nos termos da lei (art.
143 da Constituigdo de 1988). E um dever infungivel, como afirma Seabra
Fagundes, citado por José Afonso da Silva,® ao justificar a razdo dessa obri-
gatoriedade do servigo militar.

Bem por isso ndo é demais lembrar que omnis civis est miles, a fortiori,
individualmente, todos os cidaddos em condicGes de convocagdo ou de mobi-
lizagdo para a ativa sdo considerados reserva das Forgas Armadas do mesmo
modo que os militares da reserva remunerada.®

Os policiais militares e os bombeiros militares, ao contrario, ndo sao
considerados, individualmente, reservas das Forcas Armadas, pois sendo inte-
grantes das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, sdo as suas
Corporagbes que, no conjunto, sio consideradas reservas das Forgas Armadas,”
embora na Constitui¢do esteja claro que sé o sdo do Exército (art. 144, § 6°).

Dai entender-se que, metodologicamente, estaria mais bem colocada no
capitulo das Forcas Armadas a previsdo de que as Policias Militares e os
Corpos de Bombeiros Militares sdo forgas auxiliares e reserva do Exército,
o que hoje é previsto no § 6° do art. 144 da Constituicdo de 1988.

% S'lva, José Afonso da. op. cit.,, p. 648.

% Lei Federal n. 6.880, de 9 de dezembro de 1980, art. 4°. I, @ e b, que dispde sobre ¢
Estatuto dos Militares.

7 1bid. art. 42, 11, a e b.
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Com isso, a norma que corresponde ao § 6° do art. 144 da Constitui¢io
de 1988 ficard mais técnica e precisa ao sd prever a subordinagdo das Po-
licias Militares e Policias Civis aos governadores dos estados, do Distrito Fe-
deral e dos territérios.

9.5 A impossibilidade de desmilitarizacdo da policia ostensiva

Cumpre também explicar aos que desconhecem a questdo com a profun-
didade necessdria, e por isso surgem com as mais descabidas propostas, se ¢
que n3o foi dito o suficiente, que no Brasil a desmilitarizagdo da policia osten-
siva implicaria graves prejuizos a estrutura do policiamento preventivo, pro-
piciando, diante da conhecida realidade brasileira — ou realidades, porque o
Brasil é um pais de muitas realidades —, o aumento da violéncia ¢ da corrup-
¢do — ja dificeis de controlar com o rigor da formacdo militar — na esteira
do afrouxamento da hierarquia e da disciplina que inexoravelmente se seguiria.
Esse quadro, outrossim, comprometeria gravemente o sistema de defesa do Pais,
contra eventual inimigo externo. Vimos anteriormente que as Policias Milita-
res, com cerca de 400 mil homens, constituem, na ativa, a reserva do Exército,
mobilizdvel de imediato para formar a primeira linha de defesa, pois embora
preparadas prioritariamente como “forga operativa-policial”, sua estrutura e
adestramento permitem atuagdo na defesa territorial.®

E importante destacar que o pessoal profissional das Forgas Armadas é
minimo para defender o Brasil, um pais com dimensdes continentais e imensas
reservas, a exemplo da Amazbnia, sobre a qual se voltam os olhos das grandes
poténcias, desta feita de forma clara e aberta. Iludem-se aqueles que entendem
que a guerra é algo distante ou impossivel de ocorrer no territério brasileiro.
Os confrontos armados, em que pese seus horrores, representam instrumentos
uteis de politica internacional, como bem asseverou Clausewitz,® ao escrever,
no século passado, o cldssico Da guerra, com ensinamentos que a realidade
mostra serem atuais.

A hipétese da desmilitarizagdo das Policias Militares e dos Corpos de Bom-
beiros Militares, além de outros inconvenientes, teria de contemplar a recom-
posi¢do do aparato de defesa da Nagdo, exigindo recursos financeiros elevados.

Isso ndo estd a indicar que o Brasil mantém um modelo exético de policia,
com as suas Policias Militares. Os militares de policia — observe-se que é mi-
litar de policia, e nao policia de militar —, como foi explicado, sdo encontra-

% Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 360.

% Clausewitz, Carl Von. Da guerra. Trad. orig. alemdo Teresa Barros Pinto Barroso.
Lisboa. Perspectivas e Realidades. Rio de Taneiro, Martins Fontes, 1979, p. 87. (O original
é de 1832))
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dos em paises da Europa e de outros continentes, cuidando da ordem piblica
¢ integrados nos respectivos sistemas de defesa nacional, tudo em perfeita har-
monia. Em todos esses paises, democrdticos e indiscutivelmente evoluidos como
sociedade, funciona bem o sistema de seguranga piblica, com indices de con-
tencdo das atividades criminosas considerados satisfatdrios.

Reafirmo que o aumento do nivel de eficiéncia policial exige que ndo se
despreze a disciplina nem a hierarquia militares, instrumentos (teis na condu-
¢do e execugdo dos atos de policia. Foi nesse pensamento que o legislador cons-
tituinte de 1988 inspirou-se para redigir o art. 42 da Carta Magna, no meu en-
tender, cristalizando aquilo que a realidade histdrica jd se encarregara de sedi-
mentar.

Por derradeiro, alerto para que ndo se deve misturar ressentimentos contra
as instituicBes policiais militares, por fatos do passado recente, com a proble-
mética da seguranga piblica, conforme descreve o Prof. Ney Prado,'® na obra
Os notdveis erros dos notdveis. Pela sua importincia, a seguranga publica ndo
pode ficar ao sabor de sentimentos menores, de argumentos emocionais, mas
deve ser pensada com a mdxima racionalidade.

10. A policia ostensiva e as guardas municipais ¢ segurancas privadas unifor-
mizadas

10.1 O interesse local do municipio e a ordem publica

A Constitui¢do Federal prevé a criacdo facultativa de guardas municipais
— ndo guarda civil, guarda noturna, denominagGes constitucionalmente desco-
nhecidas — pelos municipios, “destinadas a protecdo de seus bens, servicos e
instalagdes” (art. 144, § 8°). Como se vé, ndo sdo fungbes da chamada Policia
Geral ou Policia de Ordem Piblica, embora suas missdes integrem o universo
de atividades da seguranga piblica, feitas de maneira ostensiva.

Entretanto, alguns dirigentes de guardas municipais, sob o pretexto de que,
como se disse alhures, “hd um clamor por maior seguranca € que agora 0 mu-
nicipio, elevado a condigio de unidade federativa, pode considerar como de
interesse local os assuntos relativos a ordem piblica”, vém agindo de forma
superposta as policias estaduais, fazendo tanto a prevencdo como a repressdo
imediata de infracGes penais.

A respeito da questdo interpretativa levantada sobre a expressdo “interesse
local”, ensina Difgenes Gasparini,'®® administrativista em Sdo Paulo, que, “em

10 Prado. Ney. Os notdveis erros dos notdveis. Comissdo Proviséria de Estudos Cons-
titucionais. Rio de TJaneiro. Forense, 1987, p. 26-8.

01 Gasparini. Dibgenes. As guardas municipais na Constituicdo de 1988. Sgo Paulo.
1991, p. 23.
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lugar da tradicional cldusula do ‘peculiar interesse’, configurada nas Constitui-
¢Oes anteriores, 0 constituinte de 1988 preferiu a do interesse local, sem. con-
tudo, inovar no conteiido. A novidade ocorreu tdo-sé na locucdo. Sendo assim,
o interesse local ndo é outra coisa sendo aquele que prepondera, que sobressai
quando confrontado com o do cstado-membro ou com o da Unido”. E continua:
“Os servigcos de policia ostensiva e de preservagio da ordem piblica, a toda
for¢ca, ndo sdo predominantemente locais, dado destinarem-se a coibir a viola-
¢do da ordem juridica, a defender a incolumidade do Estado e dos individuos
e a restaurar a normalidade de situagGes e comportamentos que se opdem a esses
valores. De fato, a quebra da ordem juridica e os atentados contra o Estado ¢
os individuos sdo comportamentos que repercutem além dos limites do muni-
cipio, que transcendem suas fronteiras. Escapam, pois, do predominantemente
municipal e determinam, em razdo disso, outra ordem de competéncia a cujos
integrantes cabe prestd-la” (grifei).

Clévis Beznos,'™ objetivamente, define que “a questdo relativa a ordem
ptiblica diz respeito ao interesse nacional, ndo se configurando ipso facto em
mero interesse peculiar do municipio”. E completa: “A manutencdo da ordem
piblica, inquestionavel, é tarefa cometida aos estados-membros, aos territdrios
e ao Distrito Federal, pelas suas policias militares” (grifei).

Michel Temer,'® constituinte de 1988, confirma que “peculiar interesse sig-
nifica interesse predominante. Interesse local é expressiao idéntica a peculiar
interesse” (grifos do autor).

Dessa forma, continua vigoroso o ensinamento de Hely Lopes Meirelles,'®
verbis: “O que define e caracteriza o ‘peculiar interesse’, inserido como dogma
constitucional, ¢ a predomindncia do interesse do municipio sobre o do estado
ou da Unido” (grifo do autor).

Fica assim demonstrado o total descabimento dc pretextar-se o “interesse
local” para justificar o emprego das guardas municipais na preservacio da ordem
plblica, cujo valor ndo é de “peculiar interesse” do municinio mas de interesse
nacional, conforme remansosa doutrina juridica nacional e estrangeira.

10.2 Impossibilidade de a guarda municipal atuar como policia de seguranca
publica

Sobre a competéncia constitucional das guardas municipais, o entendimen-
to dos juristas pétrios é cristalino, ndo pairando dividas de que elas ndo podem

12 Beznos. Clévis. Guarda municipal — subordinacio & policia estadual. Revista dr
Direito Publico, v. 78, p. 178-80. (Cadernos de Direito Municipal.)

18 [ulia. Michel Miguel Elias Temer. FElementos de direito constitucional. 5. ed. Sio
Paulo. Revista dos Tribunais, 1989, p. 105.

164 Meirelles, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo. Revista dos Ti-
bunais, 1981, p. 86.
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ser consideradas policia municipal e, portanto, ndo se destinam prioritariamen-
te & protegdo de pessoas conforme afirmei em Da seguranca pablica na Cons-
tituicdo de 1988.1%

Dessa posi¢do ndo diverge José Afonso da Silva,!® assessor juridico do
Senador Mirio Covas, entdo lider do PMDB, durante os trabalhos constituintes.
Ele. com efeito, explica que “os constituintes recusaram vdrias propostas no
sentido de instituir alguma forma de policia municipal. Com isso os munici-
pios n3o ficaram com nenhuma especifica responsabilidade pela seguranga pu-
blica (...) A Constituigdo apenas lhes reconheceu a faculdade de constituir
guardas municipais destinadas & protegdo de seus bens, servicos e instalagGes,
conforme dispuser a lei®.

Ao escrever O municipio na Constituicio de 1988, José Afonso'™” reafirma
que “enfim, os municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei (art. 144,
§ 8°). E mera faculdade. Ndo serdo obrigados a criar e manter tais guardas
(...) Nao é, portanto, policia de seguranca piblica, mas guarda de bens, ser-
vicos e instalacbes municipais” (grifei).

Por sua vez, Toshio Mukai'® confirma: “Portanto, o municipio ndo pode
ter guarda que substitua as atribuicGes da Policia Militar.”

O corpo técnico-juridico da Fundagdo Prefeito Faria Lima (Cepam)!® tam-
bém se manifestou a respeito, sustentando: “Embora o preceito — art. 144,
§ 82 da Constituicio Federal — lhe confira atribuicGes policiais restritas, as
guardas municipais poderdo constituir importante instrumento de integragdo
comunitiria, pois estdo voltadas 3 garantia de interesses especificamente mu-
nicipais. .. Ndo se confundam. porém, as atribuicdes da guarda municipal com
o servico de seguranga prestado pelo Estado através da Policia Militar. Com
efeito, a esta cabem o policiamento ostensivo e a preservacio da ordem pdbli-
ca” (grifei). Esclareco que as “atribuicSes policiais restritas” s6 podem dizer
respeito & Policia Administrativa Especial, definida por Vedel e Rivero, expli-
cada neste trabalho.

Nessa obra, a Fundacfio Prefeito Faria Lima, especializada que € em direi-
to municipal, confirmou sua posicio a respeito da ilegalidade em destinar-se
as guardas municipais ao policiamento da ordem piblica, exarada anteriormen-

105 Lazzarini. Alvaro. Da seguranca ptiblica na Constituicio de 1988. Revista de Infor
macdn Legislativa. Brasilin. Senado Federal n. 104, 1989. p. 236.

106 Silva. Tned Afonca da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 6. ed. S0 Pruls,
Revista dos Tribunais, 1990.

107 Silva. Tosé Afonso da. O municipio na Constituicdo de 1988. Revista dos Tribunais
1990, p. 11.

108 Mukai. Toshio. A Administracdo Publica na nova Constituicdo brasileira. Sio Paulo.
Saraiva, 1989, p. 42,

19 Fundacio Prefeito Faria Lima. Centro de Estudos e Pesauisas de Administracio M.
nicipal (Cepam). Breves anotacdes a Constituicdo de 1988. Sdo Paulo, Atlas, 1990, p. 335.
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te nos Pareceres: FPFL n® 13.818/89; FPFL n® 13.805/89; FPFL n? 13.596/89;
FPFL n? 13.227/89; FPFL n® 12.118/87; FPFL n°® 11.579; FPFL n° 10.995/84;
FPFL n° 10.601/84; FPFL n® 09.186/83; FPFL n° 09.123/83; FPFL n°
09.007/83; FPFL n® 08.379/83 ¢ FPFL n® 07.297/81; e nas Respostas FPFL
n® 167/89 ¢ FPFL n® 109/89.

Alids, Hely Lopes Meirelles!® ja advertia que “a guarda municipal, ou que
nome tenha, é apenas um corpo de vigilantes adestrados e armados para a pro-
tecdo do patrimdnio ptblico e maior seguranca dos municipios, sem qualquer
incumbéncia de manutencio da ordem piiblica” (grifei).

Além disso a Justica paulista ji se manifestou a respeito da questdo. A
mais alta Corte de Justica do Estado, em acérddo publicado na Revista dos
Tribunais, volume 604, p. 37, julgando guardas municipais de Salto/SP que
durante servico de policiamento feriram a tiros um municipe, decidiu que
aqueles servidores municipais ndo podiam estar empenhados em atividade poli-
cial que, por forca da legislagdo federal, é de exclusiva competéncia da Policia
Militar. Da mesma forma entendeu o Egrégio Primeiro Tribunal de Algada
Civil de Sdo Paulo ao apreciar a Apelacdo Civel n® 171.270 (RT. 433:184).

Mas se pairava qualquer diivida sobre a incompeténcia das guardas muni-
cipais em atuar na preservacio da ordem publica, foi ela dirimida pela Comisséo
de Constituicdo e Justica e de Redacdo da CAmara dos Deputados!!! que, por
unanimidade, declarou inconstitucional o Projeto de lei n® 2.669-A/89 do Depu-
tado Gerson Marcondes que, propondo-se a regulamentar o art. 144, § 8%, da
Carta, fixava atuacdo concorrente dos municipios, através das guardas muni-
cipais, para auxiliar na manutencdo da ordem piiblica.

A posi¢do da Camara ndo poderia ser diferente, pois na reunido da Comis-
sdo de Sistematizacdo que durante os trabalhos constituintes definiu o Capitulo
da Seguranca Pdblica, o Deputado Ibsen Pinheiro' foi claro ao explicar as
funcGes das guardas municipais, dizendo: “Nosso sistema de seguranca estd
definido exaustivamente no texto que temos aprovado esta tarde. As guardas
municipais t€m outra fungfo, de colaboragdo para a ordem dos servigos muni-
cipais (...) jamais poderdo ser confundidas, eventualmente, num texto consti-
tucional estadual como integrantes do sistema de seguranca que, no plano do
Estado, limita-se &s Policias Civil e Militar e. no plano da Unifo, estdo defini-
das claramente.”

Estd evidente que as guardas municipais, ao agirem como policia de ordem
ptiblica, o fazem ao arrepio da Constituicdo e das leis, sujeitando-se os man-

.

dantes e executores & responsabilidade penal. civil e administrativa, agentes

10 Meirelles, Hely Lopes. op. cit., p. 331.
11 Didrio do Congresso Nacional. 6 nov. 1990. Secdo I, p. 11.656-8.
12 Didrio da Assembléia Nacicnal Constituinte. Brasilia. Congresso Nacional, 27 jan. 1988.

p. 1.919, Suplemento C.
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publicos que sdo, cabendo as autoridades e as pessoas atingidas pelos atos ile-
gais providenciar para tanto, fazendo manifestar-se o Poder Judicidrio, quer
sobre o exercicio irregular da atividade policial, quer sobre os atos normativos
municipais que eventualmente o estejam “amparando”, evitando-se o conflito
e a superposicdo de fungbes ptiblicas tdo graves como estas.

Lembre-se, com Caio Técito,'® que “a primeira condi¢do de legalidade &
a competéncia do agente. Nao hd em direito administrativo competéncia geral
ou universal: a lei preceitua, em relagdo a cada funcdo priblica, a forma e o
momento do exercicio das atribui¢es do cargo. Ndo é competente quem quer,

mas quem pode, segundo a norma de direito. A competéncia é, sempre, um
elemento vinculado, objetivamente fixado pelo legislador”.

10.3 Inviabilidade da municipalizacdo da policia

Os argumentos em defesa das guardas municipais atuando como policia de
ordem publica, para auxiliar na seguranca ptblica, trazem implicitamente a
idéia de municipalizacdo da Policia, que segundo José Afonso da Silva, e eu
confirmo, foi rejeitada pela Assembléia Nacional Constituinte. Assim, sob o
aspecto legal ndo hd muito o que discutir, diante da clareza da norma consti-
tucional.

Mas existem as convicg¢Oes de ordem pratica, também merecedoras de aten-
¢do. Por isso creio ser interessante aborda-las. Inicialmente alerto que o wuso
politico-partiddrio vem exacerbando o municipalismo, ameagando desmontar es-
truturas da Unido e dos estados, com resultados duvidosos, quando ndo dano-

sos em termos de eficiéncia. Lembro que a seguranca piiblica é drea extrema-
mente sensivel, ndo sendo recomendével fazer-se nela experiéncias extravagantes.

O Brasil é reconhecidamente um pais pobre; por isso entendo que os re-
cursos ptblicos devam ser, prioritariamente, canalizados para a drea social,
mormente no tocante a emprego, transporte, saneamento bdsico, moradia, sai-
de e educagdo, onde tém origem os fatores geradores da inseguranca piblica,
conforme alinhei. Ali se localizam os maiores clamores da populacdo e, por via
de conseqiiéncia, o interesse maior dos municipios, alids com a determinagio
constitucional do art. 30, que é bem clara. A destinacdo de verbas municipais
para o trabalho de policia em superposicdo com o estado e a Unido — e fazer
policia custa muito caro — pode ser considerada um erro grave de politica
administrativa, pois a prioridade dos municipios, evidentemente, nao € esta.

113 T4cito, Caio. O abuso do poder administrativo no Brasil (conceitos e remédios).
Rio de Janeiro, Departamento Administrativo do Servico Piblico/Instituto Brasileiro de
Ciéncias Administrativas, 1959, p. 27.
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E preciso considerar também que, no Brasil, a seguranca piblica é, histo-
ricamente, atribuicdo dos estados que possuem grandes, caras e sélidas estru-
turas de ensino, comunica¢Ges, armamentos, instala¢Ges, tecnologia, etc., para
manter suas policias, configurando um desperdicio para os municipios a consti-
tuicdo em duplicata dessas estruturas.

Em nosso Pais, por afinidade com o modelo europeu-latino, até porque
toda a nossa tradicdo juridica é latina — e ndo hd como esquecer-se disso —
a policia evoluiu calcada na hierarquia e na disciplina militares e com extensas
dreas geogréficas de atuagdo, atravessando séculos ¢ até incorporando algumas
policias municipais que surgiram. Em vérios casos porque s¢ desviaram das
suas finalidades, tornando-se auténticas guardas pretorianas, colocando-se como
forca a servico de politicos locais, situagdo que a vida em pequena comunidade
propicia e contra a qual é necessdrio acautelar-sc.

Por vezes, ougo elogios ao modelo de policia norte-americano, que nada
tem de comum conosco, pois 14 a histéria foi diversa da do Brasil e, como ndo
poderia deixar de ser, seguiu a tradigdo juridica anglo-saxdnica de seus coloni-
zadores.

Lembro que os EUA possuem, inclusive, poder judiciirio municipal, e nes-
se ponto saliento que a necessidade existencial de uma policia estd, sempre,
vinculada a um 6rgao jurisdicional, instruindo-o na mesma esfera de poder. Para
atender a este pressuposto teriamos de criar Poder Judicidrio e Ministério Pu-
blico municipais, proposicio também derrotada durante os recentes trabalhos
constituintes. Mas os préprios norte-americanos estdo revendo seu modelo poli-
cial e criando policias estaduais com maior 4drea de competéncia. Alias, j4 somam
64 as policias de ambito estadual, distribuidas por 49 das unidades que for-
mam os EUA,™ pois as técnicas criminosas evoluem com os meios de trans-
porte e comunicacdo. A prdtica delitiva torna-se cada vez mais dindmica e
transcendente dos limites municipais. Para acompanhar esta realidade impde-se
as policias o aumento da sua drea de atuacio, que é o contrdrio da tendéncia
municipalista.

Nota-se que, na Europa, onde as policias sdo nacionais, portanto abran-
gentes e homogéneas, o combate 3 criminalidade é considerado eficiente, supe-
rando inclusive os norte-americanos, reconhecidamente portadores de um apa-
rato tecnol6gico melhor. Saliento que os paises europeus tém aproximadamente
as dimensGes dos estados brasileiros, representando outro fator de semelhanca.

Dermonstradas a inconstitucionalidade, ilegalidade e inconveniéncias de
uma policia municipal, cumpre agora analisar o papel constitucional das guar-
das municipais.

114 Torres. Donald A. Hand book of State Police. Highway Patrols. and Tnvestigativ:
Agencies. Westport, Connecticut, Greenwood Press. 1987.
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10.4 Utilidade da guarda municipal agindo constitucionalmente

A guarda municipal, se for criada, serd 6rgio da administragdo municipal
e, assim, sujeita ao principio da legalidade, hoje inserido no art. 37, caput, da
Constituicio da Reptiblica, cabendo lembrar que, na ligdo de Hely Lopes Mei-
relles,'” a eficicia de toda atividade administrativa estd condicionada ao aten-
dimento da lei, pois na Administracdo Piblica ndo héd liberdade nem vontade
pessoal, sé lhe sendo permitido fazer aquilo que a lei autoriza, razio de ndo
se poder descumprir os seus preceitos, geralmente de ordem publica, ¢ isso, nem
mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e destinatdrios, uma
vez que contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegdveis pelos agentes piblicos.

Na hipétese, a Lei Maior, que é a Constituicdo da Republica, no seu art.
144, § 89, prescreveu que “os municipics poderdo constituir guardas muni-
cipais destinadas & protecdo de seus bens, servigos e instalagOes, conforme dis-
puser a lei”. Evidencia-se que a norma constitucional ndo se refere a todos
os bens municipais elencados no art. 66 do Cddigo Civil, sob pena de vir a
guarda municipal a ser criada a competir com a Policia Militar, como, por exem-
plo, ao pretender-se que ela se destine a4 protecio de estradas municipais, bem
como das ruas e pracas, hipétese de bens piblicos municipais de uso comum
do povo, contemplada no art. 66, I, do Cédigo Civil. Restaria, pois, ao mu-
nicipio destinar a sua guarda municipal & protecdo dos seus bens de uso espe-
cial e dominicais, hipiteses previstas no mesmo art. 66, 1T e TII, do Cdédigo
Civil.

Vé-se, de plano, que as guardas municipais. sem extrapolar a determinacéo
constitucional, podem ser titeis & coletividade, protegendo as escolas, os hospi-
tais, pronto-socorros, centros de saiide, parques, creches, centros educacionais,
mercados, monumentos, prédios publicos em geral, cemitérios, enfim, toda a
infra-estrutura municipal que vem sendo atacada diuturnamente por atos de
vandalismo.

Vale também lembrar aqui a ligdo de Pedro Luiz Carvalho de Campos
Vergueiro,"® ao afirmar: “Assim, tais vigilantes do patrim6nio municipal, quan-
do no exercicio de suas func¢Ses, estario — mediatamente de fato e ndo por
forca de obrigacdo legal, sem ser atividade inerente a suas atribuigdes — dando,
como qualquer cidaddo, prote¢io aos municipes. A sua mera presenca nos locais
designados, junto a logradouros piblicos ou prdprios municipais, prestar-se-d
como for¢a psicolégica em prol da ordem, beneficiando, assim, de forma indi-
reta, os municipes. Ou seja, essa vigildncia do patrimbnio municipal, por via

115 Meirelles, Hely Lopes, op. cit.,, p. 78.

116 Vergueiro. Pedro Luiz Carvalho de Campos. Parecer FPFL n® 7.297. de 1981. Jn:
Gasparini. Dibgenes. As guardas municipais na Constituicio Federal de 1988. So Paulo.
1991, p. 6.
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de conseqiiéncia, implicara protecdo para os municipes: aquela como atribui-
¢do decorrente da norma juridica e essa como um plus empirico resultantc da-
quela” (grifei).

10.5 Necessidade de lei federal para regulamentar a competéncia constitucional
da guarda municipal

Estd evidenciado o que as guardas municipais devem e podem fazer. Ago-

z

ra, 0 que ndo pode é o patrulhamento das ruas, a realizacdo de barreiras, a
identificacdo de transeuntes, como vem acontecendo em alguns municipios, pois
para isso as guardas municipais ndo tém poder de policia, e nem pode a lei
municipal concedé-lo invocando o principio da autonomia legislativa, pois se
trata de matéria cuja competéncia estd rigidamente fixada pela Constituigdo
e sua regulamentagdo s6 pode ser feita por lei federal. As teses em contrdrio
tornaram-se obsoletas em face do previsto no art. 147 da Constituicdo do Es-
tado de Sdo Paulo, que assim expressamente determinou. Ademais, o préprio
Ministério da Justica!” também se manifestou neste sentido ao fixar a neces-
sidade de lei ordindria federal para tratar do art. 144, § 8°. Esclareco que a
lei municipal poderd constituir e regulamentar as guardas municipais, porém
em matéria de atribuicoes terd de limitar-se ao texto constitucional e a corres-
pondente lei federal.

A propésito, Pontes de Miranda,'® nosso constitucionalista maior, deixou
patente que “sdo inconstitucionais e suscetiveis de serem tratadas como forgas
ilegais todas as organizagles policiais, mesmo estaduais, que ndo se fundaram
em lei federal”.

10.6 Vinculag@o entre Policia Militar, guarda municipal e seguranga privada

Outro aspecto da intrincada questdo, ora estudada, é a similaridade exis-
tente entre a Policia Militar, as guardas municipais e até as empresas de segu-
ranga privada uniformizadas, cuja trago comum é a ostensividade. Assim, em-
bora a guarda municipal e a seguran¢a privada nfo sejam policia de ordem
ptblica, seus afazeres inserem-se no universo da seguranga ostensiva, como
expliquei.

117 Leis a elaborar: Constituicdo de 1988. Brasilia, Ministério da Justica — Seal. 1989,
p. 176.

113 Miranda, Pontes de. Comentdrios a Constituicido de 1967. 2. ed. Sdo Paulo, Revista
dos Tribunais, 1970, p. 171,
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H4, portanto, uma ligagdo entre elas ¢ a Policia Militar, conforme reco-
nhece a Fundagio Prefeito Faria Lima,"® ao afirmar que “as atribui¢des e ser-
vigos que tocardo as guardas municipais estardo mais préximos daqueles atri-
buidos a Policia Militar, ndo se aproximando, por conseguinte, dos que sdo
da responsabilidade da Policia Civil”.

Clévis Beznos,”® a propésito, afirma que “emerge claramente a necessdria
vinculagdo da guarda municipal 2 Policia do estado, no que tange a atividade
de colaboragdo na seguranga piiblica, e isso ndo sé pelo fato da competéncia
exclusiva das Policias Militares Estaduais, quanto 3 manutencdo da ordem

piblica (...)".

10.7 Vinculagdo mediante convénio — impossibilidade de transferéncia de
competéncia prevista constitucionalmente

E, entao, recomenddvel a vinculagdo entre as Policias Militares e as guar-
das municipais, podendo ser feita mediante convénio entre estado e municipios
que permita o adestramento e a orientagdo das guardas no exercicio de suas
funcGes. Mas alerto que tal convénio ndo pode transferir atribuicao da Policia
Militar para a guarda municipal, tanto pela disposicdo constitucional (art. 144,
§ 5° da Constituigdo Federal) quanto pela legislagdo infraconstitucional (De-
creto-lei n® 667, art. 3%, a; e, mais precisamente, 0 Decreto Federal n® 88.777,
cujo art. 45 prevé que a competéncia das Policias Militares estabelecidas no
art. 3°, alineas a, b e ¢, do Decreto-lei n® 667, de 2 de julho de 1969, na
redacdo modificada pelo Decreto-lei n® 2.010, de 12 de janeiro de 1983, e na
forma deste Regulamento, é intransferivel, ndo podendo ser delegada ou objeto
de acordo ou convénio, certo que “o interesse da seguranca interna e da ma-
nuteng@go da ordem piblica, as Policias Militares zelardo e providenciarGo no
sentido de que guardas ou vigilantes municipais, guardas ou servigos de segu-
ranga particulares e outras organizagGes similares, exceto aqueles definidos na
Lei n® 7.102, de 20 de junho de 1983, e em sua regulamentacio, executem
seus servicos atendidas as prescri¢des deste artigo” (art. 45, § 1°). Se assim
convier 2 Administragdo das unidades federativas e dos respectivos municipios,
as Policias Militares poderdo colaborar no preparo dos integrantes das organi-
zagbes de que trata o paragrafo anterior e coordenar as atividades do policia-
mento ostensivo com as atividades daquelas organizacdes” (art. 45, § 29)

(grifei) .

119 Fundagdo Prefeito Faria Lima (Cepam). Parecer FPFL n. 13470 (Processo FPFL n.
2.077/89), de 10.8.89, p. 4.
10 Beznos, Clévis. op. cit., p. 180.
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A aproximagfo e conseqiiente colaboracdo entre esses érgdos, nesses termos,
¢ salutar, pois, como afirmei, facilita a harmonizacdo das funcdes. impedindo
a ilegal superposicdo de atividades e a nociva dispersdo dos recursos publicos.

11. Dos drgaos policiais federais
11.1 Da Policia Federal

Com a evolucdo da atividade criminosa, inclusive sua internacionalizagéo,
¢ natural que a nova Carta tenha alargado a esfera de competéncia da Policia
Federal; entretanto alguns excessos tém ocorrido, sendo importante ficar atento
para que ndo se transformem em hdbito.

O primeiro deles diz respeito 2 invasdo de atribui¢Ges das policias esta-
duais, em especial da Policia Civil, na apuracio de infracGes penais, onde o
principio da “repercussdo interestadual” é por vezes discutivel. Nesses casos
deve-se atentar para a competéncia da Justica Federal, pois a ela vinculam-se
as atribui¢Oes da Policia Federal. Conforme explicado, o exercicio das fungdes
de policia judicidria sempre se faz no sentido de informar um determinado érgao
jurisdicional, normalmente na mesma esfera de poder. Assim, entendo que as
acoes da Policia Federal estdo limitadas ao interesse da Justica Federal, de acor-
do com o art. 109 da Carta.

Outro excesso a ser notado é a postura que sc¢ tem atribuido & Policia Fe-
deral, de 6rgdo controlador da seguranga piblica no Brasil. Se somos uma re-
publica federativa, nac cabe tal intento, que pode ser interpretado como inge-
réncia nos estados. E inegdvel a necessidade de se organizar um sistema nacio-
nal de seguranga puablica, porém deve ser respeitada a autonomia estadual, pois
essa é a vontade constitucional expressa no art. 144, onde, conforme tenho afir-
mado, a ordem cronoldgica dos sete Orgdos ali previstos, em absoluto, nac
indica um escalonamento hierdrquico, que implicaria supremacia de um sobre
o outro ou, ao inverso, subordinacio de um para com o precedente.

Por outro lado, entendo que a realidade brasileira estd a indicar a neces-
sidade de, na revisdo constitucional, prever-se drgéo policial especializado em
matéria fazenddria. Deverd, assim, ser criada a Policia Fazenddria, ou Policia
do Tesouro, como é conhecida nos EUA. O Brasil, que pretende ser um pais
de economia moderna, ndo pode prescindir de tal érgdo especializado, mormen-
te na conjuntura em que se vive. Deve-se, com efeito, atentar para o desenvol-
vimento do capitalismo brasileiro, que do ponto de vista social estd muito aquém
do seu desenvolvimento material. Esse desequilibrio é feto gerador de crimes
econOmicos, especialmente os conhecidos como de “colarinho branco”, em tal
proporcdo que exige a existéncia de um G6rgdo policial com destinacdo especifica
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para o seu combate. Evita-se, pois, a atividade episédica de policiais de outras
dreas ndo-especializadas em matéria fazenddria, indiscutivelmente complexa.

De certa forma a Policia Fazenddria existe na previsdo do art. 144, § 1°,
II da Carta, onde se denomina “agdo fazendaria”, porém sua atribuicdo estd
restrita & policia administrativa, tendo de repassar 4 Policia Federal os casos
em que. na ac@o fiscalizadora, verifique a existéncia de infraco penal. Pela
complexidade da matéria, o ideal seria que ela fizesse também a parte de poli-
cia judicidria cabivel no caso.

E forgoso reconhecer que a Policia Federal tem uma hipertrofiada esfera
de competéncia, e mesmo crescendo muito, como deve acontecer, poderd ter
dificuldades em cumprir tantas missGes com a eficiéncia desejavel, em face
das dimensGes territoriais do Brasil.

11.2 Da Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferrovidria Federal

A previsao constitucional da Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferro-
vidria Federal, inclusive com o qualificativo de “6rgaos permanentes” foi, com
a devida vénia, algo inusitado pela incipiéncia que apresenta,

A Policia Ferrovidria Federal existe em fungio da Rede Ferroviaria Fe-
deral S.A., uma estatal, ¢ da Companhia Brasileira de Trens Urbanos, esta, por
sinal, em processo de transferéncia para os estados,’” pelo menos o trecho pau-
lista de transporte de passageiros. Da mesma forma cogita-se 0 repasse da malha
rodoviéria federal para a esfera estadual, ou até sua privatizagdo. Essa situagio
demonstra a inconveniéncia da mencionada previsdo constitucional.

Entendo que a saida para o problema estaria na absor¢do de tais Orgaos
pelas Policias Militares, pois como encarregadas do policiamento ostensivo das
rodovias e ferrovias federais, como explica Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
integram o universo das atividades da policia ostensiva.

Cabendo primordialmente aos estados os assuntos de seguranga publica, a
integracdo desses Orgdos as Policias Militares reforgaria o principio federativo.
Ademais, a medida traria beneficios tanto & coletividade quanto aos integrantes
dessas policias federais, primeiro pelo aprimoramento na formacdo e, depois,
pela melhoria da carreira.

12. Principais problemas da policia — violéncia, corrupcio e desvio de fina-
lidade

12.1 A violéncia policial

Na férmula ideal para o aperfeigopamento do modelo policial brasileiro tor-
na-se necessiria a reflexdo sobre o ciclo da persecugdo criminal por inteiro, que

2t Estado comeca a assumir controle da CBTU. Folha de S. Paulo, 15 set. 1991, p. 4.
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nio se esgota na atividade policial. Entretanto, fiel a idéia global do trabalho,
que é de disciplinar a competéncia dos Orgéos policiais para garantir-ihes a
eficiéncia de suas atividades, concentro-me no ciclo de policia e trés outros pro-
blemas, que entendo, devem ser atacados: a violéncia, que tem na pratica da
tortura o seu subproduto mais grave: a corrupgdo, ja atingindo niveis vergo-
nhosos e o desvio de finalidade, esta, uma praga silenciosa que corrdi a policia.

Tais comportamentos desmoralizam os drgdos publicos envolvidos na se-
guranga publica perante o povo brasileiro ¢ comprometem a imagem do Brasil
no exterior. Em recente discurso, com profundo desagrado, a isso referiu o prd-
prio Presidente Fernando Collor de Mello,”* sustentando: “Ndo podemos ser
e nao seremos nunca mais um pais citado como violento em relatérios da Anis-
tia Internacional. Nossa sociedade nfo tolera a violéncia e nd3o permitiremos que
o Brasil Novo conviva com qualquer forma de desrespeito aos direitos humanos.
Confio que os estados da Federacdo estardo unidos ao Governo Federal no com-
bate a qualquer espécie de violéncia, que exige uma completa reciclagem e mo-
dernizacao das Policias Estaduais.”

No meu entender, de parte da Policia Militar a violéncia ¢ mais facil de
ser contida, pois ela ocorre nas ruas, em piblico, sendo, invariavelmente, per-
cebida. A médio prazo, acredito, a violéncia tenderd a cair ¢ ser eliminada,
pelo que se almeja com a atual preparacéo policial, especialmente a humanista
e a juridica, atualmente incentivadas nos diversos niveis dos cursos de forma-
¢do, aperfeicoamento e especializagdo dos policiais militares. Com vistas a isso,
recentemente, Carlos Alberto Idoeta,’® ex-presidente da Secdo Brasileira da
Anistia Internacional, reuniu-se com os Comandantes Gerais da Brigada Militar
do Rio Grande do Sul e da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo para ajustar
os curriculos escolares, quanto aos direitos humanos.

No caso da Policia Civil, a violéncia ocorre nos pordes, nas chefias de in-
vestigadores, durante os interrogatérios, longe das vistas do piblico. Essa vio-
léncia se estampa até mesmo no inquérito policial, como demonstram os juristas
José Carlos Dias e Luis Francisco Carvalho Filho,” na ponderacdo de que “o
indiciamento passou a ter a conotagdo de uma condenagdo publica. O reconhe-
cimento posterior da inocéncia afirmado pelo Judicidrio ndo tem mais reper-
cussdo, ¢ incapaz de apagar da memoéria a condenacdo policial anterior. O indi-
ciamento marca a pessoa com cicatrizes que nenhuma sentenga absolutdria tem
o poder pléastico de apagar de sua alma e do seu nome. Pelo erro policial, per-
manece impune o ‘julgador’ sem toga. O inocente, assim reconhecido pelo julga-

12 Mello, Fernando Collor de. Balanco dos 100 dias de governo. Discurso proferido em
22.6.90 e divulgado pela imprensa brasileira.

13 Jdoeta, Carlos Alberto. Encontro com o Comandante-Geral da Policia Miliiar do
Estado de Sao Paulo. Folha de S. Paulo, 1° fev. 1990.

124 Dias, José Carlos; Carvalho Filho, Luis Francisco. Quando a policia julga. Folha de S.
Paulo, Tenéncias/Debates; p. 3; 11 fev. 1990,
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dor togado, nfio recebe, pela lesdo sofrida, nenhuma reparagdo moral e material
por parte do Estado. Se a Constituicdo garante a inviolabilidade da vida priva-
da, da intimidade, da honra e da imagem, se estabelece a presungdo de inocén-
cia até o julgamento final do processo, é indispensivel que seja cumprida. O
indiciamento, por exemplo, é um ato sem previsio expressa na lei, e a policia
criou um cerimonial que sé objetiva humilhar a pessoa e invadir seu mundo
intimo”.

122 A corrupgdo policial

Tudo isso, alids, estd aliado a fragilidade dos instrumentos hierdrquicos e
disciplinares do 6rgao policial civil, o que, na realidade, dificulta mais ainda
o controle de tais desvios funcionais, malgrado o reconhecido esforgo de seto-
res especializados da Policia Civil em conté-los.

Essa fragilidade hierdrquica e disciplinar, igualmente, torna a corrupgéo
desenfreada. A corrupgdo que existia em especial nos ilicitos de menor gravi-
dade, como nas lesGes corporais resultantes de delitos automobilisticos, hoje, ao
que se tem conhecimento inclusive pelo noticidrio dos 6rgios de comunicagéo,
vem evoluindo perigosamente para o crime organizado, ji instalado, em alguns
estados da Federagdo.

A propésito, durante recente entrevista para o jornal Folha de S. Paulo,
o soci6logo da Universidade de Campinas Guaracy Mingardi,”® que integrou
por dois anos os quadros da Policia Civil de Sdo Paulo, descreveu um quadro
extremamente preocupante do érgdo policial, visto pelo seu interior, reafirman-
do aquilo que ja se sabe de hd muito, mas ndo se encontrou solugdo.

Sebastido Rodrigues Lima, em carta enviada aos constituintes de 1988,
abordando a corrupgdo na policia, concluiu com muita propriedade que “a
seqiiéncia de escindalos no dia-a-dia da policia ndo pode ser atribuida exclu-

]

sivamente a fraqueza do ser humano. Sem divida a questdo é estrutural”.

12.3 O desvio de finalidade

A terceira grande preocupagdo dos que trabalham pelo aperfeigoamento da
policia brasileira, é, hoje, o desvio de finalidade. Este problema, diferentemente
da violéncia e da corrupgdo, quase ndo é percebido pela opinido piblica, mas
existe ¢ é grave. Vai desde o uso indevido dos meios materiais postos & dispo-
sicdo da policia, passa pelos efetivos retirados da atividade policial para aten-

125 Mingardi, Guaracy. Jornal e artigo citados. Reportagem de Marcelo Rubens Paiva.
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der a interesses menores e chega ao exercicio deliberado de fungbes policiais
que sdo exatamente aquelas competentes ao drgdo.

Hely Lopes Meirelles'”® ensina: “O desvio de finalidade ou de poder se
verifica quando a autoridade, embora atuando nos limites de sua competéncia,
pratica o ato por motivos ou com fins diversos dos objetivados pela lei ou
exigidos pelo interesse piiblico. O desvio de finalidade ou de poder &, assim,
a violagdo ideolégica da lei, ou, por outras palavras, a violagdo moral da lei,

colimando o administrador ptblico fins ndo queridos pelo legislador” (grifei).

Estd patente que a questdo envolve aspectos morais, dos quais ndo se deve
descurar, pois influem decisivamente na eficiéncia dos servigos policiais.

13. Atuagio das Policias Civis e Policias Militares
13.1 A inviabilidade de unificagdo entre as Policias Civis e Militares

Ja explanei por diversas vezes sobre os motivos pelos quais sou contrério
a essa unificagdo, tanto em termos civis, como militares. Entendo que ambas
as policias tém tradi¢des e competéncias bem distintas, que tornam invidvel
a unificagdo. O tema, alids, ja foi objeto de meus estudos nos trabalhos A ins-
tituigdo policial paulista,’™ como também no citado Da seguranga piblica na
Constituicdo de 1988 e, ainda, no recente A Constituicdo Federal de 1988 e
as infragdes penais militares,’® para ndo dizer no Direito administrativo da
ordem publica, que escrevi juntamente com Caio Técito, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, Hely Lopes Meirelles, José Cretella Janior e Sérgio de Andréa
Ferreira,’® e da exposi¢do que fiz nos Coldquios Constituicdo de 1988 / Revisdo
Constitucional de 1993.

Em resumo, digo que a unificagdo em termos militares, mantido que seja
o sistema processual penal vigente, teria o inconveniente de trazer para dentro
da instituicdo policial militar os anacrOnicos inquéritos policiais, nas infracGes
penais comuns, enquanto a unificagdo em termos civis representaria um retro-
cesso na eficiéncia da policia ostensiva € o comprometimento do sistema de de-
fesa territorial do Brasil.

126 Meirelles, Hely Lopes. op. cit., p. 75.

2 Lazzarini, Alvarc. A instituicdo pclicial paulista; Revista de Jurisprudéncia do Tri-
bunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, Sio Paulo, Lex, v. 19, n. 94, 3. bim. 1985.

18 Lazzarini, Alvaro. A Constituicio Federal de 1988 e as infracdes penais militares;
Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, v. 27; n. 108, p. 147-54; 1990.
129 Lazzarini, Alvaro et alii. op. cit., 229 p.

1% Lazzarini, Alvaro. Da defesa do estado e das instituiges democréticas na revisio
constitucional de 1993. Coléquios Constitui¢io de 1988/Revisio Constitucional de 1993,
organizados pelo Inst. Tancredo Neves (Brasil) e Fundagéio Friedrich Naumann (Alemanha);
realizado em Sdo Paulo, de 9 a 19 de outubro de 1990.
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Também se pode considerar que a bipartigﬁo de atividades permite perce-
ber mais claramente as falhas das policias, 0 que é salutar para a sociedade,
pois muito pior seria o acobertamento delas, bem mais fécil num organismo
tinico. Ndo foi sem motivo que o legislador constitucional preocupou-se em atri-
buir a0 Ministério Pudblico o controle externo da atividade policial, reforgando
o trabalho correicional a cargo do Poder Judicidrio. A isso, com propriedade,
Inocéncio Martires Coelho™ chama de “sistema de freios € contrapesos consa-
grado em nossa Lei Fundamental”. Posi¢do corroborada em publicagdo conti-
gua de Hugo Nigro Mazzilli.'*?

Essa interdependéncia entre os érgdos componentes do ciclo da persecugéo
criminal é salutar para a lisura e corre¢io de atitudes no exercicio das ativi-
dades juridicas que o Estado exerce sobre as pessoas. E componente importante
para o Estado democritico de Direito.

Ao longo de décadas estudando a policia, sempre observei que as propos-
tas da unificagdo em tela surgem invariavelmente dos anseios corporativistas
ou classistas para alargar poderes. Ndo vi até hoje uma argumentacdo puramente
racional com profundidade e solidez suficiente para convencer-me do contrério.

Recentemente, li a respeito alguns artigos nos jornais com as mais extrava-
gantes alternativas, incluindo desde o saudosismo para com o antigo Regula-
mento Policial do Estado de Sdo Paulo e outras experiéncias sepultadas pela
histdria, até a criacdo de uma terceira policia “ideal” colocando-se em extingio
as atuais Policias Civis e Militares, deixando ao sabor do tempo a solugdo do
problema. Colocacbes desse tipo comprometem a seriedade que o tratamento
da questdo exige.

A propalada unificacdo, ao contrario do que apregoam seus defensores,
ndo serd um acordo de cavalheiros, mas um episédio traumético para as Cor-
porages, pois, na pratica, inevitavelmente, uma engolirdi a outra. O processo
histérico, na sua inexordvel dialética, tem demonstrado isso em situa¢Ses seme-
lhantes, deixando ainda gravados para a posteridade os nomes dos responséveis,
os condutores do processo, com as glérias da vitéria ou o 6nus do fracasso.
Nido confio nessa solugdo como a melhor.

13.2 As policias trabalhando unidas

Para a melhoria da policia no Brasil sdo necessdrias, principalmente, duas
providéncias. Primeiro a coordenagdo entre os diversos drgios policiais e, de-
pois, o aperfeicoamento de cada ¢rgdo, enfrentando-se os problemas examina-

BL  Coelho, Inocéncio Mirtires. O Controle externo da atividade policial pelo Ministério
Piblico. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 664; p. 383; 1991.

132 Mazzilli, Hugo Nigro. O controle externo da atividade policial; Revista dos Tribunais,
v. 664, p. 387, 1991,
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dos neste trabalho, saliente-se que esta depende daquela. Os instrumentos legais
para tanto, segundo entendo, estdo prioritariamente na regulamentagdo do art.
144, § 7°, da Carta e no Plano Nacional de Seguranga Piblica.

Nido vejo necessidade de alteragles substanciais do texto da Constituigéo,
no que respeita ao capitulo da seguranga publica e, quanto as atribui¢Ges das
policias estaduais, creio estarem bem definidas. A verdade é que até agora a
nova ordem constitucional ndo foi perfeitamente implantada por falta de legis-
lacdo subseqiiente; assim, ndo ha razdo para criticas sobre algo que sequer foi
implantado na totalidade.

E certo que existem atritos entre as policias estaduais. Conhece-se, inclusi-
ve, a existéncia de atritos entre a Policia Civil e a Policia Federal. Esses atritos,
porém, podem ser superados pela legislagdo infraconstitucional, que se disponha
a precisar e detalhar as atribuicGes de cada érgio, diminuindo, ao mdximo, as
“zonas cinzentas”, as dreas de intersecdo de competéncia das policias.

Também ¢é necessdrio que os governantes tenham vontade politica para
disciplinar a atuacdo policial. Esse é o grande papel das Secretarias de Segu-
ranga Piblica, ou seja, fazer com que cada policial saiba o seu lugar e respeite
o outro policial.

Nao é preciso unificar a policia, o importante é que elas trabalhem unidas,
para isso sugiro medidas que visam evoluir a prevengdo e a repressio dentro
do ciclo de policia, culminando na redugido da impunidade. Dessa forma, tenho
em vista 0 maior bem-estar da sociedade, pois, caso contririo, no vejo sentido
em alterar a policia.

13.3 A regulamentacdo do art. 144, § 7° da Constituicdo Federal

Com freqiiéncia, tenho sido questionado sobre uma proposta concreta que
permita compatibilizar as atividades policiais na seguranga publica. O legislador
constituinte, como tenho afirmado, ji@ definiu de forma geral as missOes das
policias. Entretanto, remanescem leis anteriores & Carta que, em parte, acordam
com ela e em parte divergem, estando nesta hipitese inegavelmente revogadas.
Assim, permanecem as discussGes sobre as chamadas “zonas cinzentas” de com-
peténcia, verdadeiro terreno movedigo onde poucos doutrinadores ousam avan-
gar e que a prépria Constituigdo empurrou para a lei ordindria na previsdo do
art. 144, § 7°.

Justifico dessa forma a preocupagdo em explicar minuciosamente, numa
das secGes deste trabalho, o ciclo de policia e o ciclo da persecugdo criminal,
pois sem o seu conhecimento profundo ndo seria possivel a compreensdo, por
inteiro, daquilo que estou propondo.

A necessidade imperiosa e urgente de regulamentar-se o citado art. 44,
§ 7°, torna-se evidente quando se verifica a propositura dissociada de leis or-
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gdnicas das duas policias, quer em nivel federal, quer em nivel estadual, como
vem sendo tentado. Para ter-se uma idéia do problema basta compulsar projetos
de lei apresentados no Congresso Nacional. Neles é possivel verificar que enquan-
to a Policia Militar, que é policia ostensiva, previa atribuigbes de “radiopatrulha-
mento”, a Policia Civil, que tem atividade de policia judicidria, quer as atri-
buigbes para atendimento de “emergéncias policiais”. Ora, “radiopatrulhamen-
to” e “emergéncias policiais” sdo duas locugles que qualificam a mesma ati-
vidade policial.

Para pdr ponto final nessa situagdo, s6 fazendo funcionar a regra do art.
144, § 7°, cuja matéria-objeto é a disciplina da organizagio e do funcionamen-
to dos Orgdos policiais, regulamentando através de lei, cuja natureza é ordi-
ndria, o mencionado dispositivo da Constituicdo da Repiiblica, verbis:

“Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservagdo da ordem piblica e da incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes érgdos:

I — policia federal;

II — policia rodovidria federal;

IIT — policia ferrovidria federal;

IV — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares.

..

§ 7° A lei disciplinard a organizacio e o funcionamento dos dérgdos respon-
sdveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas ativi-

dades” (grifei).

2

A necessidade de lei infraconstitucional para o tema é inquestiondvel e o
préprio Ministério da Justica assim confirma, mediante obra de sua Secretaria
de Estudos ¢ Acompanhamentos Legislativos.'® Por principio de 1dgica, a regu-
lamentagdo do citado § 7° deve preceder a feitura das leis orginicas das poli-
cias em geral, fixando pardmetros iiteis a compatibilizacio entre essas leis, im-
pedindo normas superpostas ou conflitantes e ainda padronizando a termino-
logia, tudo em beneficio da reducdo do nivel de atritos e, conseqiientemente,
de uma maior harmonia entre as corporagdes policiais, cujos conflitos de atri-

bui¢Ges, hoje, j4 ndo se limitam apenas ao &mbito interno dos estados mas,

133 Leis a elaborar: Constituicdo de 1988. op. cit., p. 174.
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como ji disse, surgem cada vez mais freqlientemente também em relagdo as
Policias Federais e até para com as guardas municipais.

14. A politica nacional de seguranga piblica
14.1 Critica ao atual Plano Nacional de Seguranga Publica

O Brasil nio tem uma politica nacional de seguranga publica, na acepgao
completa da expressdo. O Plano Nacional de Seguranga Piblica,”* formulado
pelo Ministério da Justica, que deve ser o tradutor dessa politica, ndo conse-
guiu o apoio das policias estaduais, as quais reclamam, com razdo, por terem
ficado & margem da formulagdo do documento.

Essa situagdo é incémoda, pois, como ensina José Afonso da Silva,”™ “o
problema da seguranga piiblica é competéncia e responsabilidade de cada uni-
dade da Federagdo, tendo em vista as peculiaridades regionais e o fortaleci-
mento do principio federativo, como, alids, é da tradigdo do sistema brasileiro”.
Lembro que o Brasil é um pais-continente, estando inviabilizada qualquer pro-
posta que contenha centralizagdo exagerada.

O Encontro dos Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares, realizado de 19 a 21 de junho de 1991 em Porto Alegre/
RS, evitando manifestagGes contra o Plano, preferiu deixd-lo fora das discussdes
principais. Isto € sintoma de que falta legitimidade & forma e, diria também,
ao conteido do atual Plano, sobre o qual manifesto-me a seguir, isentando de
culpa o ilustre Ministro da Justica Jarbas Passarinho que, tenho certeza, ata-
refado com a dificil missdo de articulador politico do Governo, pouco pode
cuidar do assunto.

O Plano Nacional de Seguranga Piblica, editado em abril do corrente ano,
ao que consta foi precipitado por acontecimentos trigicos de violéncia contra
a crianga, portanto em clima de desgaste da imagem do Governo tanto no plano
interno quanto no internacional. E o que se depreende do artigo Collor langa
plano de combate & violéncia contra a crianga,*® que o jornal Correio Brasi-
liense publicou por ocasido do seu langamento, informagdo confirmada pelo
Jornal da Tarde™ e pela Folha de S. Paulo. Nao considero um bom comego.
A experiéncia mostra que propostas estruturais ndo se coadunam com pre-
méncias conjunturais, apesar de sua importincia.

134 Plano Nacional de Seguranca Publica. Brasilia, Ministério da Justica, abr. 1991, p. 73.
135 Silva, José Afonso da. Direito constitucional positivo. op. cit., p. 651.

136  Collor langa plano de combate a violéncia contra a crianga. Correio Brasiliense, Bra-
silia, 5 abr. 1991.

17 Uma reviravolta no sistema de seguranga. Jornal da Tarde, Sio Paulo, 2 abr. 1991, p. 18.
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As imperfei¢oes do Plano sdo vdrias, mas pretendo fixar-me nas principais,
como a confusdo de pressupostos gerais, definidores da filosofia do documento
com idéias de menor importancia, prejudicando o processo 16gico exigido por
todo planejamento bem-feito. Sequer observou-se uma ordem de importincia no
trato dos assuntos.

2

Outro dos defeitos do Plano é a excessiva centralizacao do programa de
integracdo das informagGes policiais nas maos da Policia Federal, extrapolando
sua esfera de competéncia, problema para o qual tenho alertado. No citado pro-
grama ¢ fundamental que as policias estaduais participem de forma efetiva, com
seus quadros no manejo dos equipamentos e programas de informdtica. A Po-
licia Federal deve estar ao mesmo nivel das policias estaduais dentro do sistema.

Como o Plano ficou centrado na questdo das informagBes policiais, as
outras partes — programa de acdo conjunta, programa de recursos humanos
e o de recursos materiais e financeiros, além da Justica Penal ¢ do Sistema Pe-
nitencidrio — ficaram sem destaque, limitados a comentérios, ora superficiais,
ora de um detalhamento excessivo, a exemplo da sugestdo sobre o meio de co-
municacdo a ser usado entre o interno e seu visitante — item 1.3, p. 36.

Na parte da Justica Penal, o Plano deixou de abordar os Juizados Espe-
ciais para as InfracGes Penais de Menor Potencial Ofensivo, um dos maiores
avangos que a Carta proporcionou ao Poder Judicidrio — artigo 98, inciso
I —, alids, item do Projeto Brasil Novo,”® programa de campanha do entdo
candidato Fernando Collor.

Poderia me estender na critica, mas ndo é esse o meu objetivo. Os pontos
negativos que apontei servem apenas de alerta para a necessidade de revisdo
do documento, ao qual ofereco ainda algumas idéias.

14.2 Sugestbes para uma politica nacional de seguranga piiblica

Nido hd divida sobre a necessidade de fixar-se uma politica de seguranga
publica em nivel nacional. A luz da Escola Superior de Guerra,'® “a politica de
seguranga ptblica estd vinculada a politica nacional de seguranca que tem ca-
riter integral”. Eu diria, de coordenagdo geral.

As linhas para uma politica nacional de seguranca piblica no Governo
Collor, segundo entendo, foram fixadas no Projeto Brasil Novo — Propostas de
Fernando Collor para Reconstruir o Brasil. Tépico XIV, Seguranca, Violéncia

e Criminalidade, a saber:

138 Mello, Fernando Collor de. Projeto Brasil Novo. Propostas de Fernando Collor para
Reconstruir o Brasil. Tépico XIV, Seguranca, Violéncia e Criminalidade. Brasilia, 1989.
p. 12-3.

1% Escola Superior de Guerra. Manual citado, p. 109, 112, 148, 149 ¢ 197.
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1. A violéncia e a criminalidade sdo resultados de um conjunto de fatores que
devem ser combatidos com as seguintes medidas conjuntas:

a) aperfeicoamento do sistema de repressio policial;
b) combate & morosidade processual do Judicidrio;

¢) melhoria do sistema penitencidrio.

2. Ao lado de providéncias legais, administrativas e judicidrias, o Governo
deve promover programas sociais intensos nos grandes centros urbanos visando
prevenir a delingiiéncia juvenil.

3. Tratando-se do Judiciério, cabe:
a) a reviso das normas processuais, visando abreviar os julgamentos;

b) a materializagdo urgente dos Juizados Especiais previstos no art. 98 da
Constituicdo da Repiblica.

4, Sobre o sistema penitencidrio, pretende-se:

a) a transformacdo dos presidios em institui¢Ges dotadas de autonomia finan-
ceira;

b) propiciar ao recluso condigdes de trabalho til e produtivo, que lhe permita

0N

a sobrevivéncia e a readaptagdo a sociedade. .

A partir dessas metas deve-se nortear a préxima versdo do Plano Nacional
de Seguranga Piblica, que, reafirmo, é o instrumento habil para traduzir a
politica nacional de seguranga piblica. Na minha opinido, as propostas do Pre-
sidente Collor estdo corretas, apesar de incompletas, fato aceitivel para um
programa eleitoral que prima por ser conciso.

A importincia de uma politica nacional de seguranga piiblica reside na
possibilidade de proporcionar a convergéncia de esforcos da Unido, estados e
municipios em torno de diretrizes fixadas de comum acordo, colocadas numa
ordem de prioridade, com previsdo de responsabilidade e recursos. Assim, teria-
mos um combate mais homogéneo tanto &s causas como a&s manifestacGes da
criminalidade.

Logo se nota que duas sdo as condi¢des fundamentais para o &xito de tal
politica e, por conseguinte, do seu Plano.

1. que se limite as linhas gerais, respeitando o principio federativo;

2. que da sua elaboragdo participem efetivamente os representantes de todos
os Grgdos policiais.
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Outro aspecto importante consiste em sintonizar a politica nacional de
seguranga publica com os projetos sociais do Governo, destinados a diminuir
os fatores geradores da inseguranga, as iniqiiidades sociais, causas da criminali-
dade, ficando o Plano Nacional de Seguranga Piblica voltado para o ciclo da
persecucdo criminal, em seus diversos segmentos, procurando viabilizar a cor-
regdo das falhas existentes em cada um deles.

A regulamentagdo do art. 144, § 7° estd dentro desse contexto, pois a har-
monia entre os érgdos encarregados da seguranga piblica deve ser um dos ob-
jetivos da politica nacional de seguranga piblica. Harmonia que depende da
delimitagdo precisa da competéncia de cada 6rgdo, evitando-se a superposigdo
de atribuigGes e, por via de conseqiiéncia, os conflitos.

A partir dai poder-se-do elaborar projetos de leis orginicas e demais leis
com bases sélidas, pois estard superada a fase da competi¢do entre as policias,
tornando-as institui¢Ges estdveis. Fazendo isso, o Brasil terd se equiparado a
Europa, que j4 superou a discussdo sobre estrutura policial hd mais de século.

15. Conclusdo

15.1 Introdugdo

Tratar de seguranca publica no Brasil ndo é tarefa das mais faceis, tenho
comprovado isso ao longo de quase quatro décadas de estudos a ela dedicados,
com destaque para a policia e seus temas.

Embora nao falte ao Brasil mentes brilhantes voltadas para o assunto, ob-
servo que insistentemente incorre-se no erro de tratar a seguranga piablica como
algo restrito & questdo policial, e ndo de forma sistémica,

Estudada a problematica com a amplitude necessdria, isto é, desde as cau-
sas da criminalidade, passando pelo ciclo de politica e concluindo com o ciclo
da persecugdo criminal, com certeza chega-se & conclusdo de que a policia, ape-
sar das imperfeigGes, é o segmento que melhor funciona, justamente pela esta-
bilidade advinda da organizagdo das Policias Militares, em verdade, o esteio
da seguranca puiblica no Brasil.

Entretanto, é costumeiro centrar-se na policia a culpa pela inseguranga,
exaltando-lhe os defeitos, que efetivamente existem, mas ndo sdo tdo grandes
a ponto de exigir mudangas radicais, sendo suficientes, para corrigi-los, algu-
mas medidas de ajuste.

No ambito da policia estadual, como politica para solugdo dos problemas,
tenho defendido o entendimento € o cumprimento da lei. Ndo me agradam as
idéias de confronto, as propostas traumdticas. Como John Maynard Keynes,
considero a reforma sempre melhor que a revoluggo.
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Coerente com essa linha de pensamento, formulei minha proposta, justifi-
cada ao longo do trabalho e sintetizada na conclusdo, porém nio me preocupei
em darlhe forma acabada, preferindo deixar que da discussdo ampla resulte
um texto, certamente com maior representatividade.

15.2 Propostas
1. Seqiiéncia do trabalho, elaborando-se:

a) proposta para uma politica nacional de seguranga pdblica;
b) sugestdes para um segundo Plano Nacional de Seguranca Piblica;
¢) regulamentagdo do art. 144, § 7° da Carta;

d) numa segunda etapa viriam as demais leis regulamentadoras do art. 144.

2. Considero pressupostos bésicos para orientagdo dos trabalhos:

a) o relacionamento harménico entre os 6rgdos encarregados da seguranga pi-
blica, inclusive guardas municipais e segurangas privadas;

b) a observagdo do principio da racionalidade, eliminando-se a superposigdo
de fungGes, através da diminuicdo drastica das areas de intersegdo de compe-
téncias;

¢) a melhoria da eficiéncia e aproximacio dos érgdos policiais, mediante evo-
lugdo do ensino voltado para as atividades especificas de cada 6rgdo, além de
ajustes na estrutura administrativa;

d) moralizacdo da policia, através do combate 2 violéncia, corrupgdo e desvio
de finalidade;

e) que o modelo, em linhas gerais, deva valer para todo o pais.

3. Medidas em atendimento ao pressuposto da harmonia entre os érgéos policiais:

a) criacio de 6rgdo colegiado federal destinado a administrar o Plano Nacio-
nal de Seguranga Publica, com participagdo paritdria dos 6rgdos policiais, in-
cluindo representantes dos Ministérios interessados;

b) que exista em todos os estados Secretaria de Seguranga Piblica (SSP) des-
tinada a:
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— coordenar as atividades policiais no estado, zelando para que os 6rgdos po-
liciais voltem-se ao cumprimento de suas atribuigbes legais ¢ dirimindo even-
tuais conflitos;

— administrar de forma centralizada a identificagdo civil, as informacgdes cri-
minais e sobre armas e veiculos, permitindo a utilizacdo de tais dados pelas
duas policias;

— regulamentar as situagbes em que se fizer necessdrio o apoio de uma po-
licia a outra. Para tanto a SSP deverd ser necessariamente composta por inte-
grantes das Policias Civil e Militar, paritariamente;

c¢) vinculagdo das guardas municipais as Policias Militares para efeito de ades-
tramento e controle;

d) regulamentacdo das segurangas privadas definindo a competéncia das Po-
licias Militares na fiscalizagdo quanto ao uso de uniforme, armamento e equi-
pamento, independentemente da competéncia de outros drgdos policiais.

4. Medidas para restrigdio das dreas de intersegdo de competéncias entre as
Policias Civil e Militar:

a) detalhamento das atribuicdes mediante lei;

b) definicdo das 4reas limitrofes de competéncia através de regulamentagdio
da lei;

c) competéncia da Policia Militar: prevencdo mais repressio imediata, res-
trita as acOes de forga, coleta inicial de provas e preservacdo de locais de
crime. Ndo lhe cabe atuar na investigagdo (terceira fase do ciclo de policia);

d) competéncia da Policia Civil: repressdo mediata, através do inquérito po-
licial e das investigagGes, incluida a policia técnico-cientifica. Ndo lhe cabe
a prevencdo (primeira fase do ciclo de policia), nem as ac¢des de forca na
repressdo imediata.

Essa proposta tem em vista o aperfeicoamento da prova e, conseqiien-
temente, a redugdo da impunidade; assim, exemplifica-se:

— ocorrendo infragdo penal de menor potencial ofensivo, o policial militar
que atender a ocorréncia toma as medidas de forca necessirias e faz a prova,
encaminhando o caso ao Plantdo do Juizado Especial ou & Policia Civil;

— nas demais infragGes penais o policial militar atende a ocorréncia, toma
as medidas de forca necessdrias, faz a coleta inicial de provas e preserva o
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local de crime, até a chegada da Policia Civil que, a partir dai, encarrega-se
do caso.

Evidentemente existem outras situagGes que necessitam de regulamentagdo.

5. Medidas em prol da aproximacdo e maior eficiéncia das Policias Civil e
Militar:
a) hierarquizagdo vertical da Policia Civil nos moldes da Policia Militar;

b) estabelecimento de correspondéncia enite os postos nas Policias Militar
e Civil;

¢) padronizagdo e integracdo entre Taldo de Ocorréncia (TO) e Boletim de
Ocorréncia (BO) quando se tratar de infragdo penal;

d) interligagdo maior entre os sistemas de comunicagses;
e) aperfeicoamento e aproximacdo do ensino, mediante:
— compatibilizagdo dos curriculos;

— especializagdo nas atribuigGes especificas de cada &rgdo, sem prejuizo da
cultura geral;

— aumento da carga hordria;

— incentivo as disciplinas voltadas contra a violéncia, a corrupcdo e o des-
vio de finalidade.

6. Medidas moralizadoras da policia:

a) padronizagdo do Regulamento Disciplinar, mantendo capitulo especifico
para as transgressGes tipicamente militares;

b) padronizagdo da identidade funcional;

c) aquelas previstas na parte do ensino.

Além dessas, outras quatro medidas julgo importante pdr em discussdo.

+ A primeira consiste na agilizagdo da instalagdo dos Juizados Especiais
conforme prevé o art. 98, I, da Constituicio Federal.

» Também ¢é preciso discutir a forma de integragdo das Policias Rodovidria
e Ferrovidria Federais as Policias Militares, pois ndo vejo futuro para tais
érgdos.
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« Outro ponto a se abordar sdo os Departamentos Estaduais de Trénsito
(Detran). Como ficariam na reformulagdo proposta?

« Finalmente levanto a questdo do Sistema Prisional, sugerindo a municipali-
zagdo da estrutura dentro do esforgo para reintegrar o preso ao convivio so-
cial. Essa medida pode ser viabilizada através de convénios. Assim os muni-
cipios encarregados primordialmente dos programas sociais, preventivos das
causas da criminalidade, completariam a tarefa, nois cabe com maior proprie-
dade 4 comunidade, préxima, providenciar o retorno do preso ao meio social.
A policia, com efeito, deve retirar-se da rede prisional, conforme concluiu o
Ciclo de Semindrios sobre A¢des Governamentais — Seguranga Piblica.!®

Por derradeiro, quero lembrar que as medidas propostas ndo devem ser
avaliadas isoladamente, mas pelo conjunto que representam. Dessa visdo maior,
por certo, dependeri sua efetividade

1 Ciclo de Semindrios sobre A¢bes Governamentais — Seguranga Publica. Fundagdo do
Desenvolvimento Administrativo (Fundap), 26 a 27 jan. 1987. p. 10.
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