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Resumo: O artigo analisa historicamente a construgao legislativa e ju-
risprudencial da atual organiza¢do da seguranga publica no Brasil, no
intuito de estabelecer balizas para a defini¢do do seu regime constituci-
onal e democrético. A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988
inovou ao incluir no texto constitucional um capitulo préprio sobre se-
guranca publica. O contetido, no entanto, reproduziu o modelo criado
pelo regime militar (1964-1985), apenas parcialmente alterado pelo go-
verno de transi¢do. Os trés Poderes tém sido instados a dar solugdes para
os dilemas dai decorrentes, relativos a descentralizagdo associada ao en-
gessamento institucional - traduzida, no ambito do Supremo Tribunal
Federal, pelo conceito de taxatividade do artigo 144 da Constitui¢ao de
1988, a ser objeto de uma defini¢do em diversas a¢des ainda nio julga-
das. Importa neste momento, além da defini¢do da taxatividade, estabe-

lecer critérios para o exercicio da fungéo policial.

Palavras-chave: Assembleia Nacional Constituinte. Constituicio de
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1. Introdugao

Os trinta anos passados desde a promulgacao da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL,1988) permitem uma
distancia interessante para identificar as continuidades e rupturas do
texto constitucional em relacdo ao seu passado, assim como os limi-
tes e as possibilidades do texto constitucional em relagdo ao seu futuro.
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Um balanco destes trinta anos - tanto quanto
qualquer estudo em perspectiva diacronica —
abre-se ndo apenas para o passado, como tam-
bém para o futuro.

Neste artigo, propomo-nos analisar a
construgdo do regime constitucional de segu-
ranc¢a publica com base no modelo adotado
em 1988. O tema interessa-nos por dois moti-
vos. Primeiro, pela escassez de estudos sobre a
seguranca publica sob viés constitucional, de-
corréncia de um fechamento préprio do espiri-
to de corpo dos 6rgaos policiais (OLIVEIRA
JUNIOR, 2011), de uma orienta¢ao penal-
judicidria dos curriculos das faculdades de
Direito (LIMA, 2010) e de uma tardia criagao
de campo de saberes sobre a seguran¢a no
Brasil (LIMA; BUENO; MINGARDI, 2016).
Em que pese terem os constituintes, pela
primeira vez, inserido um capitulo proprio
sobre seguranca publica no texto constitucio-
nal, hd ainda, como disse o ministro Gilmar
Mendes, “um tipo de politica constitucio-
nal que precisa ser definida” (BRASIL, 2011,
p. 38). Segundo, em virtude da existéncia, na
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), de
uma dindmica propria de constitucionaliza-
¢do que alcou textos da legislagao ordinaria
ao ambito constitucional. O resultado é uma
forma de interpretagdo nas esferas legislativa
e judicial que, inversamente, analisa a CRFB
a luz da legislagio ordindria. Essa dindmica
pode ser percebida no processo de criagdo e
efetivagdo do capitulo sobre seguranca publi-
ca: as regras infraconstitucionais do regime de
1964-1985 foram transcritas, com excegoes,
no texto constitucional, depois novamente
transcritas — em alguns casos em sua totali-
dade, desconsiderando mesmo as excecdes
constitucionais — na legislacio ordindria do
periodo democratico. Suspeitamos, para futu-
ros estudos, de que a dindmica possa também
ser identificada em outras tematicas, tal como
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a organizacao da administracao direta e indi-
reta, com repercussdes na teoria e na pratica
constitucional brasileira.

O texto esta dividido em trés partes. Na
primeira, identificaremos as principais mu-
dangas na seguranga publica promovidas pelo
regime autoritario de 1964 a 1985, em especial
a op¢do por um modelo federalizado e a mi-
litarizado. Na segunda, analisaremos os deba-
tes da Subcomissdo de Defesa do Estado, da
Sociedade e da Seguranga da ANC, associando
as permanéncias e as modificagdes — relativas
a federalizacdo e ao controle - a atuagio dos
grupos de interesse. Na terceira, buscaremos,
de modo relativamente inédito, reconstruir o
percurso histérico de modificagdo e interpre-
tagdo do artigo 144 da CRFB, analisando os
desafios pendentes para uma defini¢do demo-
cratica e constitucional do regime institucio-

nal da seguranca publica.

2. Premissas: breve descri¢ao do
modelo legado pelo regime militar

As principais reformas na organizagdo
da seguranca publica ocorreram durante o
regime militar, particularmente entre 1967 e
1970. Até entdo, a segurancga publica era ma-
téria de competéncia estadual e de organi-
zagdo preponderantemente civil. Segundo a
Constituicao de 1946 (BRASIL, 1946), cabiam
a Unido a defesa externa e a organizagdo das
Forgas Armadas, ao passo que incumbia aos
Estados a defesa interna e organizagao das
policias. O interesse pelo tema ressurgiu por
influéncia da Doutrina de Seguranca Nacional
(DSN), que expandiu o conceito original de
inimigo para incluir ndo apenas o estrangei-
ro, mas também o nacional propagador de
ideologias exdgenas infiltrado na sociedade
(COIMBRA, 2000). Defender a sociedade,



uma atribui¢do tipicamente policial, passou a ser responsabilidade das
For¢as Armadas.

Naqueles anos, portanto, a segurancga foi (a) federalizada e (b) mi-
litarizada por uma série de atos normativos, (c) os quais foram apenas
parcialmente revogados durante a redemocratiza¢éo. Por federalizacdo
(OLIVEIRA, 1976), entendemos o processo de tomada do controle da
matéria pelo governo federal. A dire¢do e o controle foram absorvidos
pela esfera federal, ainda que a manutencéo e a execugdo direta tenham
sido mantidas em maos dos Estados. Por militarizagdo entendemos o
processo de espelhamento das policias em relagdo ao modelo militar,
uma consequéncia da simbiose entdo existente entre governo federal e
Forcas Armadas.

Inicialmente, o governo instituiu mecanismos de controle federal in-
formal, como o aval para os nomes indicados as secretarias de seguran-
¢a publica, condigdo para a posse de governadores (SALLUM JUNIOR,
1996). Em seguida, uma sequéncia de decretos-leis modificou a estru-
tura formal: (i) criou a Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM)
(Decreto-lei n® 317/1967) (BRASIL, 1967), responsavel pela normati-
zagdo, orientacao e fiscalizagdo das policias militares em todo o Pais,
destinada, nas palavras do inspetor general de brigada Augusto Pereira,
a ser o “elo entre a federacdo e os Estados” que garantiria a execugéo
nos marcos da DSN (SAO PAULO, 1969a); (ii) exigiu aceite do minis-
tro da Guerra para a nomeagdo de secretarios de seguranga (Decreto-
lei n® 317/1967); (iii) deu status militar ao cargo de comandante das
policias militarizadas (Decreto-lei n® 11/1966, Decreto n® 57.775/1966)
(BRASIL, 1966a, 1966b), determinando também que fossem nomeados
generais, apenas excepcionalmente membros da corporagdo em tltimo
grau da carreira, mediante aceite da IGPM (Decreto-lei n® 317/1967),
exigéncia intensificada, a seguir, para aceite do ministro do Exército
(Decreto-lei n® 667/1969) (BRASIL, 1969a); (iv) determinou ainda a
participagio das For¢as Armadas no planejamento, execugdo operacio-
nal, defini¢ao de material bélico e localizagdo das unidades policiais mi-
litares (Decreto n® 66.862/1970) (BRASIL, 1970). O resultado, além de
uma possivel padronizagio nacional, foi a criagdo de uma dupla cadeia
de comando das policias entre os governadores e as For¢as Armadas,
que na ditadura se resolvia em favor da ultima.

E interessante notar que esse processo de federalizagio foi tam-
bém de burocratizagdo, que instituiu mecanismos mais gerais de co-
ordenagdo, aparelhamento e controle no ambito estadual. Tomando
como exemplo o caso de Sdo Paulo, cujo governo ampliou a remune-
ragao e o numero de cargos da policia militar paralelamente a sua cri-
acdo (Decretos-leis estaduais n® 218/1970 e 141/1969) (SAO PAULO,
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1969b, 1970b), criou a delegacia geral da policia civil para coordenagéo
(Decreto estadual n® 52.213/1969) (SAO PAULO, 1969c¢), criou o depar-
tamento estadual de policia cientifica (Decreto estadual n° 5.821/1975)
(SAO PAULO, 1975), deu critérios técnicos para distribuigdo de efetivos
da policia civil (Decreto estadual n® 52.213/1969) e permitiu a remo-
¢do por interesse publico apenas para agentes, ndo para delegados, uma
vitoria corporativa da nascente associa¢do de delegados (Lei estadual
n° 207/1979) (SAO PAULO, 1979). Também organizou alguns 6rgios
de controle. Até 1964 as investigagdes de infracdes de conduta de po-
liciais ocorriam de modo descentralizado e assistematico, pelo servi¢o
disciplinar de policia (Decreto estadual n® 25.440/1956 e Lei estadual
n° 199/1948) (SAO PAULO, 1948, 1956), pelas comissdes de correicio
para a policia civil e pelos conselhos de disciplina para a For¢a Publica
(SAO PAULO, 1967). Em 1968, o governo estadual criou a corregedoria
geral de policia, para investigar as infragdes que envolviam membros
de mais de uma organizagao policial e que ndo poderiam, portanto,
ser adequadamente investigadas por 6rgaos de controle internos. E em
1977 criou a corregedoria de policia civil, para centralizar as sindican-
cias referentes a membros da policia civil, a qual oscilou, porém, entre
uma vinculagdo ao secretario de seguranca publica e o delegado geral de
policia, indicando, na realidade, disputas internas por autonomia do 6r-
gao policial (Lei Orgénica da Policia de Sao Paulo e Decretos estaduais
n® 49.884/1968 e 52.213/1969) (SAO PAULO, 1968, 1969c¢).

Esses elementos de organizacao da burocracia policial, embora elo-
gidveis, eram insuficientes em ao menos dois sentidos. Primeiro, re-
duziam-se a um modelo de “macés podres”, que buscava identificar e
responsabilizar internamente os desvios individuais inaceitaveis. Dessa
forma, ndo previam um sistema de controle integrado, com drgaos de
controle interno e externo, nem desenvolviam incentivos institucionais
para a adequagdo de toda corporagao ao Estado de direito. Segundo,
porque conviveram com a sistematiza¢do da repressdo e tortura, seja
por meio de drgdos clandestinos, como Operagdo Bandeirantes e os
DOI-COD]I, que tinham participagdo dos drgaos policiais, seja por me-
didas polémicas como gratificagdes por ato de bravura (Lei estadual
n® 207/1979), que incentivavam operagdes de combate e haveriam de
ser, nos anos 1990, bastante criticadas pelos impactos negativos no au-
mento da violéncia policial.

Os diplomas normativos federais previam também a militariza¢do
da segurangca: (i) ampliaram o escopo de atuagao das policias para a per-
secucdo de “atividades subversivas, terrorismo e a¢des de bandos arma-
dos nas guerrilhas rurais e urbanas” (Decreto n® 66.862/1970) (BRASIL,
1970); (ii) atribuiram as policias militarizadas a competéncia para o
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policiamento ostensivo, que se faz nas ruas em contato direto com a
populagdo (Decreto-lei n® 317/1967 e Decreto n® 1.072/1969) (BRASIL,
1969b); (iii) e, principalmente, determinaram a extingdo das guardas
civis e a criagdo de policias militares em todos os Estados (Decreto
n® 1.072/1969).

A militarizagdo foi um processo de amadurecimento interno as
For¢as Armadas. Tomando novamente como exemplo o Estado de Sao
Paulo, até 1964 o policiamento ostensivo era exercido prioritariamente
pela Guarda Civil, que detinha a atribui¢do de policiamento dos grandes
centros urbanos, deixando a For¢a Publica o policiamento do interior do
Estado, das areas adjacentes aos quartéis e das situagoes de conflito que
requeriam policia de choque (BATTIBUGLI, 2006, p. 53; SYLVESTRE,
1985). Em 1967, embora o policiamento ostensivo tenha sido entregue
a Forca Publica, permaneceu ndo exclusivo (Decreto-lei n® 317/1967).
Em consulta, o proprio II Exército informou que ndo caberia falar em
exclusividade a favor das policias militarizadas (SYLVESTRE, 1985),
o que se explica, possivelmente, pela grande reagdo das guardas civis,
que, no Estado de Sao Paulo, mobilizaram esfor¢os em negociagdes na
Assembleia Legislativa durante a elabora¢do da Constituicdo Estadual e
da Lei Organica de Policias. Somente em 1969 a exclusividade foi defini-
da, de modo impositivo e verticalizado, superando tratativas que ocor-
riam entre as organizagdes no ambito estadual (Decreto n® 1.072/1969).
Poucos meses depois foi criada a Policia Militar do Estado de Séo Paulo
(PMESP), resultante da fusdo da Guarda Civil com a For¢a Publica, com
notéria prevaléncia da dltima (Decreto-lei estadual n® 217/1970) (SAO
PAULO, 1970a).

O processo de redemocratizagdo do Pais atingiu apenas parcialmen-
te o sistema de seguranca publica.

Primeiro porque as criticas a arbitrariedade do regime militar con-
centraram-se na repressdo politica a seus opositores, promovida pelos
orgaos de tortura clandestinos (PINHEIRO, 1991). Tais criticas esten-
deram-se em grau apenas reduzido a repressao violenta e cotidiana dos
orgaos policiais, fossem ou ndo militarizados, algo que pode ter ori-
gem numa naturalizagdo da violéncia prépria da sociedade brasileira
(BENEVIDES, 1983), mas que foi intensificada pela coincidéncia tem-
poral, nos anos 1980, entre o fim do regime militar, a grave crise eco-
nomica e social e o aumento expressivo das taxas de criminalidade, em
especial do roubo e do homicidio (CALDEIRA, 2000).

Segundo porque as criticas ao sistema de seguranga publica concen-
traram-se nos maleficios da federalizacao, decorréncia de uma aversdo
social ao autoritarismo que foi ressignificada, muito pelo fortalecimento
dos governadores apds as eleigoes de 1982, como aversdo a concentra-
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¢do de poderes na esfera federal (SALLUM JUNIOR, 1996). Uma nova
leva de diplomas legais, portanto, devolveu aos governadores a compe-
téncia para a direcdo e o controle das policias estaduais: (i) definiu que
o oficial do Exército em exercicio na fun¢do de comandante da PM pas-
saria a disposi¢do dos governadores pelo prazo de dois anos (Decreto
n® 82.020/1978) (BRASIL, 1978); (ii) determinou que o exercicio do
comando das PMs fosse atribuido preferencialmente a oficial da ativa
do ultimo posto da corporagao (Decreto-lei n® 2.010/1983) (BRASIL,
1983); e (iii) restringiu o controle direto do Exército as operagdes de
defesa interna e defesa territorial, como convocagdo de guerra e calami-
dade publica (Decreto n® 88.777/1983) (BRASIL, 1983c).

Tal devolugio, no entanto, manteve dispositivos que autorizaram
a permanéncia ou retomada de um controle pelas Forcas Armadas:
(i) vinculou o comando da Politica Militar ao comando do Exército em
casos de perigo a ordem publica (Decreto n® 88.777/1983); (ii) incluiu
a Policia Militar, em “seus aspectos de organizagdo, legislacio, efetivos,
disciplina, ensino, adestramento e material bélico”, no sistema de infor-
magoes do Exército (Decreto n® 88.777/1983); e (iii) rescindiu, pouco
antes da posse dos governadores de oposi¢ao, os convénios que com-
partilhavam com as policias estaduais a competéncia para repressio po-
litica, formalmente atribuida as policias federais, ndo sem antes, porém,
enviar aos 6rgaos federais, que estavam fora do alcance da oposigéo po-
litica, 0 arquivo e o pessoal antes alocados nos Estados (GOES, 1998;
BRASIL, 1983b).

Os limites dessa forma de redemocratizagdo sdo bem explicados por
Arretche (1996), que observa que a gestdo democratica é definida pela
vinculagdo a principios democraticos, independentemente do nivel de
governo. A descentralizagdo nao foi acompanhada de reformas estru-
turais, jd que mesmo as tentativas de alguns governadores de oposicéo,
como André de Franco Montoro em Sao Paulo e Leonel Brizola no Rio
de Janeiro, tiveram sucesso limitado. No caso de Sao Paulo, o0 ambicioso
projeto de Montoro para a seguranca publica divulgado na campanha
eleitoral foi adaptado e mitigado logo ap6s a posse.! Substituiu as medi-
das de reforma das corregedorias — que alcangariam os integrantes na
ativa — por medidas de reformas do curriculo e da estrutura das aca-
demias de policia, que alcangariam de modo mais intenso apenas os
futuros membros. Omitiu quaisquer medidas de vetting — expurgo de

'O projeto identifica seis dreas prioritarias: estrutura da policia civil, controle e sane-
amento, condi¢des de trabalho, combate 4 criminalidade, solugdes federais e novos rumos
para a policia militar (MINGARDI, 1992). Previa medidas para as prisoes para averigua-
¢do, controle excessivamente burocratico, o despreparo na investigagao e ineficiéncia da
existéncia de duas policias. Destacavam-se o fortalecimento da corregedoria, as medidas
de “inteligenciamento’, o fim da tortura nas investigacdes e a estabilidade para delegados.
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oficiais envolvidos em praticas de repressdo — em nome da eficiéncia da
administracéo e, provavelmente, da pacificacdo de conflitos internos.?
Também ndo foi capaz de reequipar as policias e reduzir a defasagem sa-
larial, que seria postulada em 1988 por meio de inédita greve da PMESP,
tendo em vista as limitagdes orcamentarias decorrentes da crise econd-
mica. A falta de apoio, que pode ser medida pelas sucessivas trocas de
secretarios de seguranca durante o governo (MINGARDI, 1992, p. 152),
levou ao abandono do projeto. Dessa forma, as reformas da redemocra-

tizagdo restringiram-se a descentralizagéo.

3. 0 modelo adotado pela Constituigao de 1988

Essa breve descri¢do do modelo de seguranca criado pelo regime
militar, apenas parcialmente alterado durante a redemocratizagio, ¢é
pressuposto para compreender o sentido e os limites do modelo de se-
guranga instituido pela CRFB.

A ANC s6 pode ser adequadamente entendida no contexto da tran-
si¢ao, no processo de influéncias reciprocas de dissolugao do regime mi-
litar, de mudangca de regime politico e de criagdo de uma sociedade de-
mocratica. Por certo, a agenda constituinte é complexa e multifacetada
e ndo se esgota nos dilemas transicionais de op¢do por um novo regime
politico-juridico. A ANC, em particular, adquiriu uma dinamica pré-
pria que a afastou dos arranjos da transi¢do em sua fase inicial, ruman-
do de uma liberaliza¢do controlada para uma democratizagdo disputada
(SALLUM JUNIOR, 1996). Também produziu uma dindmica nova que
transmitiu a Nova Republica, tanto pelo rearranjo formal das institui-
¢des como pelo realinhamento dos grupos politicos (GOULART, 2013).
Ainda assim, a ANC foi limitada e até certo ponto condicionada por seu
ponto de partida: a transi¢cdo de um regime autoritario.

Isso é particularmente relevante para o campo da seguranga publica.
A ANC néo produziu um novo modelo de seguranca: tendo como ponto
de partida as regras existentes, aprimoradas por um debate puablico qua-
lificado, ela constitucionalizou o modelo anterior. Conferiu os atributos
de supremacia e rigidez constitucional as regras criadas pelo regime mi-
litar, parcialmente modificadas, somente no que se refere a descentra-

lizagao federativa, pelos governos de transi¢do. Cristalizou um modelo

?Nas palavras do entdo governador: “Na situagdo de pentria, o Conselho ndo poderia
prescindir de nenhum policial, portanto ele ndo passaria sua administragao vasculhando
o passado, mas queria que todos, os bons e os que foram maus, tivessem uma oportu-
nidade de concorrer conosco para o bem comum [...] o passado s6 seria questionado
emergencialmente” (MINGARDI, 1992, p. 99).
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problematico, pois a um s tempo descoordenado e engessado; omisso
no que se refere as competéncias do governo federal e aos mecanismos
de controle e responsividade; excessivamente detalhado e, assim, proi-
bitivo, no que se refere a capacidade de os Estados adaptarem o arranjo
as suas especificidades e interesses; reducionista na concep¢ao de um
sistema de seguranca juridico-penal, adstrito as fun¢des de prender-
julgar-punir, que pouco se atém as func¢des politico-administrativas e a
necessaria articulagéo institucional entre os seus integrantes.

Esse resultado explica-se pela participagdo dos grupos de interesse
na ANC, os quais estrategicamente orientaram sua atuagao por deman-
das histéricas, buscando consolidar posi¢oes adquiridas no periodo an-
terior e conquistar novas prerrogativas entdo disputadas pelos diversos
orgdos de seguranca. A atuagdo estratégica, que é parte do jogo politico,
ao ser conjugada com o jogo constitucional, obteve efeitos diferencia-
dos na ANC. Seria ingénuo idealizar um espago de deliberagdo poli-
tica que ndo fosse formado no embate de distintos interesses e visdes
de mundo. Seria também ingénuo, porém, ndo reconhecer que alguns
interesses obtiveram naquele momento uma vitdria diferenciada por-
que qualificada pela rigidez constitucional. A época, o jornal Folha de
S.Paulo revelou seu incomodo com o que denunciava ser o perigo do
corporativismo, afirmando: “Nao se pode fazer do arranjo institucio-
nal democratico do pais um veiculo para consagrar, com a aura ina-
tingivel do texto constitucional, mecanismos que atendam a alguns
em detrimento dos interesses de todos” (FOLHA DE S.PAULO, 1986).
Independentemente do acerto do texto final - se atendia apenas ao in-
teresse de alguns ou se era benéfico também ao restante da sociedade
-, o fato é que o detalhamento, que aqui problematizamos, decorreu de
uma atuagdo organizada e de um debate restrito as corporagdes poli-
ciais.

O fechamento do debate publico relativo a seguranga nao é uma
exclusividade do Brasil. Organizagoes policiais sio dotadas de um tra-
dicional espirito de corpo, moldado, entre outros elementos, pela expo-
sicdo compartilhada a situagdes de conflito, pela desvalorizagdo social
do policial, pela repeticio de medidas simbdlicas de autoafirmagio
(uniformes e fardas, passagens de comando, formaturas), as quais in-
fluenciam as expectativas do publico e produzem uma visdo de que “s6
o policial é capaz de entender o servico de policia” (BITTNER, 1970
apud OLIVEIRA JUNIOR, 2011, p. 79). Para o Brasil, porém, é possivel
dizer que foi particularmente intenso, em decorréncia de uma pratica
institucional histérica de insulamento social das politicas de seguran-
¢a (ROCHA, 2013), que ia da inexisténcia de um sistema de contro-
le externo (GUERRA, 2016) a pouca sistematizagdo das informacdes
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e estatisticas, seja por preferéncia de uma organizagdo insulada, seja
por resisténcia ao dnus politico do reconhecimento da inseguranca
(LIMA, 2005).

O tema foi deixado a Subcomissio de Defesa do Estado, da
Sociedade e da Seguranca, parte da Comissao de Organizagao Eleitoral,
Partidaria e Garantia das Institui¢des, que reunia majoritariamente os
representantes dos 6rgaos militares e de seguranca e facilitava, assim, a
composi¢do dos votos (FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES, 2009,
p. 193). Das audiéncias publicas organizadas, participaram 22 con-
vidados, dos quais 21 se vinculavam as organizagdes policiais ou as
Forcas Armadas e apenas Marcio Thomas Bastos, presidente da OAB,
exclusivamente era ligado a sociedade civil.

Entre os participantes, a Associagdo Nacional dos Delegados de
Policia (ADEPOL) conquistou a limitagdo da carreira de delegado a
bacharéis e a confirmac¢do da competéncia para a investigagio e in-
quérito policial (art. 144, § 4°, da CRFB), mas teve restringida a sua
atribui¢do de determinar autonomamente a prisao, uma das alteragdes
mais importantes no campo da segurancga publica apds 1988 (LIMA;
BUENO; MINGARDI, 2016). A limita¢do da carreira a bacharéis em
Direito foi defendida a época como forma de profissionalizagdo e con-
tencdo da ingeréncia politica na policia, em argumentagdo que equi-
parava delegados e magistrados para aquela e outras prerrogativas.
Atualmente, recebe criticas de alguns autores por considerarem-na in-
suficiente para a criagdo de redes de saber profissional e reducionista
quanto as muitas fun¢des de administracdo da seguranca para além
do processo penal (BONELLI, 2003). A competéncia para a condugéo
do inquérito policial foi defendida em face das criticas de policiais mi-
litares, que denunciavam abuso de poder e sugeriam o compartilha-
mento da func¢do de investigacdo (BRASIL, 1987d, p. 105), contra cri-
ticas de membros do Ministério Publico, que pediam a ampliagdo do
conceito de investigagdo, assim como contra propostas de criagdo de
juizados de instrugdo criminal em que atuariam juizes em supervisdo
aos delegados. Esta tltima proposta foi rejeitada também por repre-
sentantes da magistratura nacional, segundo os quais ndo existiriam
juizes em niimero suficiente nem candidatos aptos a integrar a carreira
(MAGALHAES, 1987).

Os representantes das policias militares conquistaram sua propria
sobrevivéncia institucional, bem como a confirmagao da competéncia
exclusiva para o policiamento ostensivo (art. 144, § 5% da CRFB). O
anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos havia proposto desmilitari-
zar as policias, entendendo que o policiamento deveria ser atividade
eminentemente civil. Em rea¢éo a perspectiva de sua extingio, o vasto
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contingente de policiais militares, estimado a época em 500 mil inte-
grantes (JORNAL DO BRASIL, 1988), organizou encontros, elaborou
documentos e enviou milhares de cartas 8 ANC. Puderam, dessa forma,
reverter o resultado e confirmar a exclusividade para o policiamento
ostensivo. Restaram divergéncias apenas sobre o grau de vinculagio as
Forcas Armadas. Repetindo a férmula anterior “forcas de reserva do
Exército’, encontraram um meio caminho entre as demandas de inclu-
sao dos militares no sistema de seguranga e a preocupagio, demonstra-
da dentre outros por Marcio Thomas Bastos e pelo deputado Roberto
Brandt, sobre a particular excepcionalidade da situagdo a autorizar a
tal intervencgao, cabivel apenas em estado de sitio ou estado de defesa
(BRASIL, 1987b, p. 57) ou “tdo excepcional que até entdo nunca teria
ocorrido” (BRASIL, 1987a, p. 44).

Por sua vez, o Ministério Publico, que na década anterior se alga-
ra a condi¢do de responsavel pela tutela de direitos coletivos e difusos
(MACIEL; KOERNER, 2014), tornou-se a escolha natural para a entre-
ga do controle externo das policias. A atribui¢io, que foi relativamente
pacifica, superou outras propostas, consideradas possivelmente inefi-
cientes, como a elaborada pela Confederagdo Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB) para a criagdo de ombudsman ou procuradorias do povo
(COMPARATO, 2005; BRASIL, 1981), 6rgaos de controle que teriam a
participacdo da sociedade civil. Somente nos anos 1990 6rgaos com esse
perfil, como as ouvidoras de policia, comegaram a ser progressivamen-
te implantados no Brasil. Outras demandas relevantes do Ministério
Publico, como a desvincula¢do do Poder Executivo e a equiparagdo com
a magistratura, foram conquistadas com derrotas parciais e conces-
soes, a exemplo da indica¢ao do Procurador-Geral pelo chefe do Poder
Executivo e da perda das prerrogativas de exercicio da advocacia e de
atividades politico-partidarias (COMPLOIER, 2015).

Por fim, quanto a reparti¢ao federativa, a ANC reproduziu a orienta-
¢do definida no inicio da transi¢do politica — a descentralizagdo - inten-
sificada por uma exclusdo mais acentuada do governo federal. Mesmo
propostas de criagdo de um 6rgido de uniformizagdo, anunciadas por
um representante da ADEPOL, foram rejeitadas ainda na subcomissdo
sob o argumento, anunciado pelo deputado Ottomar Pinto, de que con-
trariaria o principio da autonomia federativa, que a ANC estaria “lutan-
do para preservar” (BRASIL, 1987c, p. 96). Restou a Unido a previsdo
de lei nacional, nunca elaborada, para disciplinar a organiza¢ao e o fun-
cionamento dos 6rgaos de seguranca publica (art. 144, § 7°, da CREB).
Restou aos municipios a previsao de guardas municipais destinadas ndo
ao policiamento ostensivo, mas a prote¢do de seus bens, servigos e ins-
talacoes, conforme dispuser a lei (art. 144, § 82, da CRFB).
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O resultado dessas negociagdes foi o modelo desenhado no art. 144
da CRFB. Com poucas alteragdes e concessdes, principalmente relativas
ao Ministério Publico, o modelo ¢ a constitucionaliza¢ao do regramen-
to anterior. Detalhou as atribuigdes das organizag¢des policiais que ha-
viam sido definidas pela legisla¢ao ordindria durante o regime militar.
E repassou a competéncia material aos Estados, conforme a legislacdo
do periodo de transi¢do, & exce¢ao da excepcional previsdo “forcas de
reserva do Exército”

Note-se que jd a época existia nesse modelo alguma contradigéo,
a tomar pela fala do deputado Roberto Brandt: “Gostaria que a nova
Constituigdo [...] reservasse aos Estados o poder de reorganiza-las
livremente e determinar os seus objetivos em fung¢do da prioridade
que cada populagdo estadual atribui a seguranca dos seus individuos”
(BRASIL, 1987a, p. 44)°. Estando as prerrogativas esmiugadas, pode-
riam os Estados criar novos érgdos de seguranga publica ou modifi-
car-lhes as competéncias? Ainda, quais seriam as responsabilidades da
Unido e dos Municipios?

4. As tentativas de reformulagao do modelo constitucional
apos 1988

Os desatios desse modelo de reparticdo federativa, que combina
descentraliza¢do e engessamento, foram sentidos nos anos seguintes.
No ambito executivo, depois da promulgacido da CRFB, o governo fe-
deral retirou-se do campo das politicas de seguranca, deixando para
os Estados o 6nus da administracdo. Iniciou um processo de retomada
de responsabilidades no governo de Fernando Henrique Cardoso, por
meio do Plano Nacional de Seguranga Publica e do Fundo Nacional de
Seguranga Publica, seguido e intensificado no governo Luiz Inacio Lula
da Silva pelo Programa Nacional de Seguranga Ptiblica com Cidadania
(Pronasci). Optou-se por planos que atribuiam a Unido o papel de fo-
mento, selecionando e financiando projetos com base em critérios
nacionais para serem executados em cooperagido entre os entes fede-
rativos. Os limites do fomento, no entanto, podem ser sentidos pelos
poucos resultados duradouros dos projetos — que receberam cerca de
R$ 3,5 bilhoes entre os anos de 2007 e 2010 - para a reorganizagdo da
seguranga apds o seu abandono, durante o governo de Dilma Rousseff
(CERQUEIRA et al., 2017; SOARES, 2007).

? Debate semelhante foi travado entre o representante da OAB Marcio Thomas Bastos
e o deputado constituinte Ottomar Pinto (BRASIL, 1987b, p. 57).
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Embora ndo tenham tido sua competéncia detalhada no texto cons-
titucional, também os Municipios foram ao longo das tltimas décadas
pressionados para a atuagdo no setor. De acordo com Peres, Bueno e
Tonelli (2016, p. 38), os gastos municipais na seguranca passaram de
0,03% em 2000 para 0,08% do PIB em 2015. Da mesma forma, porém,
sem coordenacdo nacional ou regional, sobrepondo-se as policias mili-
tares e espelhando em institui¢do civil o modelo militarizado de policia-
mento ostensivo, vem obtendo resultados limitados e de constituciona-
lidade discutivel (PERES; BUENO, 2013).*

No ambito legislativo, somente na Cdmara dos Deputados foram
apresentadas mais de 180 propostas de emendas & constituicdo desti-
nadas a alterar o artigo 144, das quais 92 ainda estio em tramitagdo.
Dentre elas estdo as que alteram o rol de agentes e drgdos de seguranca
previstos no texto constitucional, decorréncia da defesa da carreira por
seus integrantes, tais como as propostas de (i) inclusdo dos agentes de
transito (PEC n® 398/2017) (BRASIL, 2017c¢), (ii) inclusao das guardas
municipais, que equipara, inclusive, o seu regime de previdéncia aos dos
policiais civis e militares (PEC n® 275/2016) (BRASIL, 2016), (iii) cri-
acdo da Policia Portudria Federal (PEC n® 450/2005) (BRASIL, 2005)
e (iv) criagdo de corpos de seguranca socioeducativa para a seguran-
¢a dos estabelecimentos de adolescentes infratores (PEC n® 365/2017)
(BRASIL, 2017b). Ha também as propostas que alteram o rol de érgaos
com o objetivo de intensificar a participacdo do governo federal, como
as de (i) criagdo — permanente, uma vez que existe como programa tem-
porario — da Forga Nacional de Seguranca Publica (PEC n® 195/2012)
(BRASIL, 2012b); e (ii) cria¢io da Guarda Nacional Brasileira (PEC
n® 534/2002) (BRASIL, 2002a).

Estao também propostas que buscam alterar diretamente o regime
de repartigdo federativa, tais como as de: (i) federalizacdo das policias,
que incorpora as policias civis estaduais a policia federal e unifica as po-
licias militares estaduais em uma policia militar da Unido (proposta jo-
cosamente apelidada por seus opositores de “PEC da Coreia do Norte”
(PEC n® 6/2017) (BRASIL, 2017a); (ii) inclusao da garantia da seguran-
¢a publica entre as competéncias comuns da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios e a da legislacdo sobre seguranca publica entre as

*Em comparagdo com as politicas de saude e de educagdo, as quais, por uma
série de motivos, como a existéncia de redes de saber especializados (LIMA; BUENO;
MINGARDI, 2016) e a vinculagdo de receitas orcamentarias, ao longo dos ultimos trinta
anos foram organizadas em um sistema nacional, que delineou atribuigdes e construiu
parametros para a distribuicdo de recursos e para a avaliagdo dos resultados, nada seme-
lhante ocorreu com a politica de seguranga publica (PERES et al., 2014). Existe ainda hoje
um vacuo regulatério quanto & organizagao das policias no pais sobre elementos funda-
mentais como a defini¢do nacional de estrutura e gastos minimos, a formagdo bdsica, os
protocolos de atuagdo e os protocolos de registro de informagoes.
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competéncias concorrentes da Unido, Estados e Distrito Federal (PEC
n®33/2014) (BRASIL, 2014a); e (iii) criacao de um Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Seguranca Publica, aprovada no Senado Federal
(PEC n®24/2012) (BRASIL, 2012a).

Por fim, ha as propostas que visam a alterar estruturalmente o
modelo de policiamento adotado pela CRFB, dentre as quais se des-
taca a PEC n® 51/2013 (BRASIL, 2013), em debate na Comissiao de
Constitui¢ao e Justica do Senado. Na defesa de seu idealizador, a PEC
pretende: desmilitarizar a policia militar, reorganizando-a em modelo
civil sem vinculos com as For¢as Armadas; retirar a dupla porta de
entrada para as carreiras policiais, garantindo aos agentes a oportuni-
dade de promogao numa carreira Gnica; instituir um ciclo completo de
trabalho policial (preventivo, ostensivo, investigativo), repartido entre
as organizagdes por critérios funcionais ou criminais, conforme a le-
gislacdo estadual; definir as competéncias dos Municipios; expandir as
competéncias da Unido para uniformiza¢do da produgido de dados e da
formacdo policial; e, ainda, definir e institucionalizar o controle exter-
no por meio de ouvidorias de policia com a participa¢do da sociedade
civil (SOARES, 2007).

A intensa conflituosidade do tema, elevado pelo constituinte a po-
litica constitucional, nao ficou distante do Poder Judicidrio e do STE.
Entre as tentativas de reformula¢io levadas a Corte nos tltimos trin-
ta anos destacam-se as ADIs 236, 1.182 e 2.827 (BRASIL, 2001, 2006,
2011). Em 1992, o governador do Estado do Rio de Janeiro ajuizou
ADI contra a previsao da constitui¢do estadual que criava uma poli-
cia penitenciaria (art. 180 da Constitui¢do Estadual do Rio de Janeiro)
(RIO DE JANEIRO, 1989), sob o argumento de que o rol de 6rgios de
seguranga publica previsto pela CRFB seria exaustivo (BRASIL, 2001).
Pediu e teve concedido o provimento cautelar para suspensédo dos efei-
tos, alegando que os conflitos entre as organiza¢cdes comprometiam a
manutengdo da ordem publica, uma vez que os postulantes da policia
penitencidria, ao verem negados beneficios proprios de carreiras poli-
ciais, reagiram demonstrando insatisfacio e ameaca de paralisagao de
servicos (BRASIL, 2001, p. 61).

Essa foi a primeira acdo em que o Supremo Tribunal Federal (STF)
discutiu o quadro institucional de seguranca publica produzido pela
CRFB. A época, o STF ainda nio se manifestara sobre os limites do
poder constituinte decorrente (BRASIL, 2001, p. 20); por isso, o debate
concentrou-se sobre a autonomia dos Estados para a auto-organiza-
¢do. Assim, de um lado, o governador do Rio de Janeiro elogiou “como
Suprema Corte vinha freando os excessos dos constituintes estaduais”
(BRASIL, 2001, p. 4). De outro, a Assembleia Legislativa defendeu-
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se, alegando atuar conforme a CRFB ao con-
siderar as “peculiaridades, perspectivas e de-
mandas do Estado” (BRASIL, 2001, p. 6), as
quais, no caso, correspondiam a uma situagao
penitencidria calamitosa. No mesmo sentido,
0 Ministério Publico expds em seu parecer
as posi¢des doutrinarias que oscilavam entre
o reconhecimento de uma autonomia restri-
ta — particularmente em relacdo aos princi-
pios de estrutura e pré-ordenac¢do dos Estados
(HORTA, 1964 apud BRASIL, 2001, p. 11) - e
o reconhecimento de uma autonomia ampla,
em decorréncia da rejeigdo, pelo texto cons-
titucional, da figura da adaptacio das cartas
estaduais a federal, tal como prevista pela
Constitui¢ao de 1967 (OLIVEIRA, 1988 apud
BRASIL, 2001, p. 16).

O relator e autor do voto vencedor, ministro
Octavio Gallotti, sem adentrar em pormeno-
res doutrindrios relativos ao poder constituin-
te decorrente, argumentou que a CRFB, ao se
referir expressamente a dois 6rgaos estaduais,
a policia civil e a policia militar, demonstrou
inten¢ao de se ver reproduzida nas constitui-
¢Oes estaduais. Seria “vicio irretorquivel’, as-
sim, excluir, acrescentar ou modificar os 6r-
gaos de seguranca naquela previstos (BRASIL,
2001, p. 37).> Como complementaria, de modo
expresso, o ministro Carlos Velloso, o elenco
da CRFB seria taxativo (BRASIL, 2001, p. 44).

Foram vencidos os ministros Moreira
Alves, Marco Aurélio, Paulo Brossard e Sidney
Sanches. O ministro Marco Aurélio sustentou
ndo existir ofensa direta 8 CRFB, uma vez que
o género “policias civis”, previsto no art. 144,
§ 4%, da CRFB incluiria a policia civil estadual e
a policia penitenciaria, ambas organizagdes de

*Dos ministros que o seguiram, Ilmar Galvao ofere-
ceu argumento distinto: vicio de iniciativa, ja que a orga-
niza¢do da administragdo direta seria matéria de compe-
téncia privativa do chefe do Poder Executivo (BRASIL,
2001, p. 43).
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natureza civil. E de se notar, porém, conforme
lembrou o ministro Sepulveda Pertence, que
mesmo tal policia penitencidria de natureza
civil, a seguir a literalidade da previsao consti-
tucional, poderia apenas exercer o policiamen-
to judicidrio, jamais o policiamento ostensivo
intramuros.

Os demais demonstraram seu incémodo
com os resultados da declaragdo de inconsti-
tucionalidade, algo que pode ser medido pela
forma “consequencialista” com que argumen-
taram. Assim expressou o ministro Moreira
Alves, contrapondo-se a afirma¢do do minis-
tro relator Gallotti, para quem a reconhecida
situagdo penitencidria poderia ser resolvida
com “melhor treinamento e remuneragio
compativel”™ a extingdo da policia peniten-
cidria acaba por “enfraquecer o policiamento
dentro dos presidios, onde ele, alids, se faz mais
necessario. Nao me parece que este enfraque-
cimento tenha sido querido pela Constitui¢ao,
que, alids, a proposito, deveria ter-se restringi-
do as linhas estruturais” (BRASIL, 2001, p. 51).

A existéncia de um elenco taxativo de or-
gaos de seguranca foi reafirmada em 2005 no
julgamento da ADI 1.182 (BRASIL, 2006).
Discutia-se ali a inclusdo do Departamento de
Transito entre os 6rgaos de seguranca publica
previstos na Lei Orgéanica do Distrito Federal.
Embora o caso tenha sido solucionado pela
constatagio de violagdo formal subjetiva, con-
sistente na usurpagao de iniciativa privativa do
governador para a matéria de organizagdo ad-
ministrativa, o ministro relator Eros Grau ao
final constatou: “O artigo 144 da Constitui¢do
aponta os 6rgdos incumbidos da seguranca
publica. Entre eles ndo estd o Departamento
de Transito. Resta, pois, vedado aos Estados-
Membros a possibilidade de estender o rol,
que esta corte ja afirmou ser numerus clausus,
para alcancar o Departamento de Trénsito”
(BRASIL, 2006, p. 64).



O tema retornou, ainda, em 2010, no
julgamento da ADI 2.827, em que se discu-
tia a inclusdo do Instituto Geral de Pericias
dentre os 6rgdos de seguranca previstos pela
Constitui¢ao do Rio Grande do Sul. O re-
querente, o Partido Social Liberal, pedia a
declarag¢do de inconstitucionalidade da Lei
Orgénica e da Lei Complementar que haviam
detalhado as suas competéncias. Em defesa, a
Assembleia Legislativa e o governo do Estado
sustentaram ser “inadmissivel a interpreta-
¢a0 no sentido de que os Estados ndo podem
criar érgédo técnico-cientifico especifico para
realizagdo de pericias, pelo simples fato de
a Constitui¢do ndo o ter previsto” (BRASIL,
2011, p. 28).

O ministro relator Gilmar Mendes, se-
guindo a orientagdo jurisprudencial anterior,
deu provimento parcial para declarar a in-
constitucionalidade do artigo da Lei Orgénica
estadual que ampliava o rol taxativo do tex-
to constitucional. Manteve, porém, a consti-
tucionalidade do detalhamento de compe-
téncias e atribuicdes da Lei Complementar.
Seguiu-se um interessante debate sobre os
efeitos da exclusdo do rol taxativo. Poderia
um 6rgdo que ndo integrasse o sistema de se-
guranca publica exercer ou apoiar as fung¢oes
de investigagdo proprias da policia judiciaria?
A taxatividade do rol ndo exigiria também a
taxatividade das fun¢des? A solu¢do dos mi-
nistros foi dissociar o conceito de policia judi-
ciaria do conceito de investigagao:

O Senhor Ministro Ayres Britto — Ou seja,
o instituto deixa de figurar dentro da estru-
tura de seguranca e passa a operar a latere,
ao lado.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes
(Relator) — Prestando o servigo que presta,
tanto a atividade policial como as outras ati-
vidades, inclusive administrativa, com seu
quadro de pessoal e tudo.

O Senhor Ministro Ayres Britto - O que
ndo impede a policia civil de fazer pericias,
de fazer suas investigagdes.

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski
- Curiosamente eu estava aqui consultan-
do a internet e verifiquei que o Instituto de
Criminalistica, que ¢ um instituto asseme-
lhado, em Sdo Paulo, faz parte da estrutura
da Policia Civil local.

A Senhora Ministra Carmen Lucia - Na
Policia Federal também nds temos o
Instituto de Criminalistica.

O Senhor Ministro César Peluso

(Presidente) — Mas nio é exclusivo.

A Senhora Ministra Carmen Licia - Aqui
nao é exclusivo.

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski —
Aqui ndo ¢é exclusivo, mas nada impede, a
mim me parece, que...

O  Senhor
(Presidente) — Nao ¢ uma atividade exclu-
siva da policia judiciaria.

Ministro  César  Peluso

O Senhor Ministro Gilmar Mendes
(Relator) — Nao é atividade.
O Senhor Ministro César Peluso

(Presidente) — Atende ao Judicidrio, dire-
tamente. Atende ao Ministério Publico,
diretamente. Pode até atender a interesses
particulares, em certas circunstancias.

O Senhor Mendes
(Relator) — A Administragio Publica como
um todo. Servigo de identificagdo, a rigor,
interessa a todos (BRASIL, 2011, p. 36).

Ministro  Gilmar

Pela leitura do texto constitucional é possi-
vel distinguir duas fungdes para a policia civil:
a policia judicidria e a apura¢do de infragdes
penais: a primeira materializada no apoio ao
poder judiciario para a execugdo, entre outros,
de mandados de busca e apreensido e manda-
dos de prisdo; e a segunda concretizada nos
procedimentos ligados a colheita de provas e
elementos de informagdo quanto a autoria e
materialidade criminosa (art. 144 da CRFB).
A decisao na ADI 2.827 reduziu a amplitude
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da segunda funcéo, permitindo a existéncia de outros érgaos de investi-
gacao também para o processo criminal.
Note-se que o debate tinha como pano de fundo a protegdo contra

demandas corporativistas de equiparagdo de carreira:

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator) - [...].

Agora veja a consequéncia. Se se admitir que, por decisdo do consti-
tuinte estadual, no caso do legislador, se possa incluir novos érgaos no
ambito da Policia Civil, isso tera repercussoes inclusive de outra indole,
de natureza salarial.

De alguma forma, nés estamos vivenciando este quadro, ora falado na
tribuna, no Congresso Nacional, o que pode se configurar um bypass
da prépria iniciativa legislativa. Hoje, fazem-se essas emendas consti-
tucionais para se fazerem as equiparagdes, quer dizer, se comecamos a
listar 6rgaos outros como 6rgaos de seguranga publica, em nome deste
poder de conformagao no 4mbito estadual, muito provavelmente isso
tera repercussao até mesmo no que diz respeito a organiza¢do de car-
reira.

A Senhora Ministra Carmen Lucia - Podem criar outros 6rgaos tam-
bém que nada tem a ver com a atividade fim (BRASIL, 2011, p. 36-37).

Minoritario, o ministro Marco Aurélio, reformando seu entendi-
mento na ADI 236, passou a sustentar a inexisténcia de um rol institu-
cional taxativo previsto na CRFB. Taxativas seriam as fun¢oes, tal como
a apuracao das infragdes criminais, salvo as militares, que delimitariam
o quadro dentro do qual o Estado poderia reorganizar, com maior auto-
nomia, os seus 6rgaos. O ministro distinguia, por isso, o caso do prece-
dente invocado — a ADI 1.182 -, ja que naquela oportunidade foi deba-
tida a inclusdo de um departamento de transito, atribuicdo ndo prevista
no art. 144 da CRFB (BRASIL, 2011, p. 39).

Além dos casos reconhecidos pela jurisprudéncia do STE, ha outros
ainda em debate. Na ADI 2.575 (BRASIL, 2014b), de relatoria do mi-
nistro Dias Toffoli, comegou-se a discutir a constitucionalidade da cria-
¢do, pela Constituiciao do Estado do Parand, de uma policia cientifica,
no rol dos érgaos com competéncia em matéria de seguranga publica.
O argumento trazido pelo partido requerente sustentava que a policia
cientifica ndo estava incluida entre os 6rgaos que a CRFB, de maneira
taxativa, havia definido como integrante da seguranca publica. Em seu
voto, Dias Toffoli assentou que ndo podem os Estados criar novos or-
gaos de seguranca publica; por isso, a fim de preservar a norma, sugeriu
a interpretacao conforme, de modo a afastar qualquer interpretagdo que
pudesse denotar vinculagio a esse 6rgao entre aqueles que dispdem de
competéncia para a seguranca publica (BRASIL, 2014b).
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Abrindo a divergéncia, o ministro Roberto
Barroso sustentou que a policia técnica nio
poderia integrar outro érgao que néo estivesse
subordinado a policia civil. Isso porque a po-
licia civil, por expressa previsdo constitucio-
nal, teria a missdo de “apuracao de infragdes
penais’, providéncia que, em seu entender,
dependeria da realizagdo de pericias técnicas.
Noutras palavras, a subordina¢iao de um 6rgao
a outro decorreria da prépria fung¢do constitu-
cional da policia civil (BRASIL, 2014b).

Em resposta, o relator sugeriu uma raziao
teleoldgica pela qual seria possivel justificar a
autonomia do 6rgao. Ele indicou que uma das
reclamagdes da policia brasileira seria sua alta
taxa de letalidade, sugerindo, assim, que outro
o6rgao, autdnomo, poderia auxiliar a exercer
uma espécie de controle da atividade policial.
O julgamento foi suspenso com um pedido de
vista do ministro Teori Zavascki e ainda aguar-
da o seu desfecho (BRASIL, 2014b).

Embora a discussao sobre a constituciona-
lidade de uma policia cientifica seja, como o
proprio relator reconheceu, uma matéria pro-
xima aos precedentes ja julgados, hd nesse caso
clareza sobre a exata controvérsia do desenho
institucional da CRFB. E no proprio texto, isto
¢, no alcance da fungdo das policias que reside,
aum s6 tempo, sua taxatividade e os limites de
uma inovagdo legislativa.

5. Repensando o regime constitucional

Sob essa perspectiva, é facil perceber que
as novidades apresentadas pelo texto constitu-
cional de 1988 nao fazem remissao a experién-
cias constitucionais passadas, cujo marco era
simplesmente a seguranc¢a nacional, mas as leis
do regime de 1964-1985, que federalizaram e
militarizaram a seguran¢a publica. Assim,
o Decreto-lei n® 317/1967, que reorganizou

as policias, dispunha que “as policias milita-
res, consideradas forgas auxiliares, reserva do
Exército, serdo organizadas na conformidade
deste decreto-lei” (BRASIL, 1967). Entre as
competéncias destinadas as policias estavam:

Art. 2° Instituidas para a manuten¢do da
ordem publica e seguranga interna nos
Estados, nos Territdrios e no Distrito
Federal, compete as Policias Militares, no
ambito de suas respectivas jurisdigoes:

a) executar o policiamento ostensivo, far-
dado, planejado pelas autoridades policiais
competentes, a fim de assegurar o cumpri-
mento da lei, a manuten¢do da ordem pu-
blica e o exercicio dos poderes constituidos;

b) atuar de maneira preventiva, como forga
de dissuasdo, em locais ou dreas especifi-
cas, onde se presuma ser possivel a pertur-
ba¢ido da ordem;

¢) atuar de maneira repressiva, em caso de
perturbagdo da ordem, precedendo o even-
tual emprego das Forgas Armadas;

d) atender a convocagdo do Governo
Federal, em caso de guerra externa ou
para prevenir ou reprimir grave subversao
da ordem ou ameaca de sua irrupcdo, su-
bordinando-se ao Comando das Regides
Militares, para emprego em suas atribui¢es
especificas de policia e de guarda territorial
(BRASIL, 1967).

Perceba-se que, a rigor, a unica compe-
téncia mantida pela CRFB foi a de policia-
mento ostensivo, sem que se faga qualquer
referéncia a forma pela qual serd executado.
Nas legislagoes estaduais, no entanto, a poli-
cia militar manteve rigorosamente as mesmas
atividades que haviam sido a elas atribuidas
pelo Decreto-lei n® 317. Na Lei n® 16.575/2010
(PARANA, 2010), do Estado do Parana, por
exemplo, as competéncias de prevenc¢ao e re-
pressdo foram expressamente mantidas. Mais
preocupante, porém, tem sido a manutengdo
de um regime disciplinar reproduzido a seme-
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lhanc¢a do concebido para o Exército. Com efeito, o regime disciplinar
estabelecido pelo Decreto-lei — que se manteve nas alteragdes poste-
riores — previa, em seu art. 17, que “as policias militares serdo regidas
por Regulamento Disciplinar redigido a semelhan¢a do Regulamento
Disciplinar do Exército e adaptado as condices especiais de cada
Corporag¢ao” (BRASIL, 1967).

A principal controvérsia sobre a natureza militar das policias reside
precisamente na estrutura disciplinar de comando que se caracteriza,
nos termos do Regulamento Disciplinar do Exército, pela “rigorosa
observancia e o acatamento integral das leis, regulamentos, normas
e disposi¢coes traduzindo-se pelo perfeito cumprimento do dever por
parte de todos e de cada um dos componentes do organismo militar”
(art. 8 do Decreto n® 4.346, de 26 de agosto de 2002) (BRASIL, 2002b).
O estrito cumprimento das ordens significa, por sua vez, que “cabe ao
subordinado, ao receber uma ordem, solicitar os esclarecimentos ne-
cessarios ao seu total entendimento e compreensio” e “quando a ordem
contraria preceito regulamentar ou legal, o executante podera solicitar
a sua confirmacio por escrito, cumprindo a autoridade que a emitiu
atender a solicitagdo” (art. 9%, §$ 2¢ e 3% do Decreto n® 4.346/2002). De
outro lado, em caso de transgressdo a tais comandos, é causa de justifi-
ca¢do a agdo cometida “em obediéncia a ordem superior” (art. 18, IV)
(BRASIL, 2002b).

Tais elementos foram replicados nos regulamentos das policias mi-
litares de diversas unidades da federacdo. No Estado do Parana, o re-
gulamento disciplinar ¢, ainda hoje, 0 mesmo do Exército. O Decreto
n®12.112 do Estado de Santa Catarina (SANTA CATARINA, 1980) pre-
vé, em seu art. 16, 4, causa de justificacdo para os atos cometidos em
obediéncia a ordem superior. Mesma solugdo prevé o Regulamento da
Policia Militar do Rio de Janeiro (art. 17, III, do Decreto n® 6.579/1983)
(RIO DE JANEIRO, 1983). Ha Estados, no entanto, como Sido Paulo e
Minas Gerais, que reconhecem como justificavel a desobediéncia a or-
dem manifestamente ilegal.

Seja como for, se é certo que a disciplina é, nos termos do art. 142 da
CREFB, elemento estruturante das For¢as Armadas, é dificil justificar que
os mesmos principios sejam aplicados as forcas destinadas a seguranca
publica. Isso porque, de acordo com os “Principios Basicos das Nac¢des
Unidas Para o Uso da Forga e de Armas de Fogo por Policiais”, governos
e agéncias de policia devem garantir que nenhuma sang¢ao, criminal ou
disciplinar, seja imposta a oficiais que, em cumprimento ao Cédigo de
Conduta e aos proprios principios bdsicos, se recusem a cumprir uma
ordem para uso da for¢a e das armas de fogo, ou que relatem esse uso
por outros oficiais. Além disso, a obediéncia a ordem superior néo é
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causa de justificagao para o policial que sabia
que a ordem que causou graves danos ou a
morte de alguém era manifestamente ilegal e
que tinha oportunidades razoaveis para recu-
sar-se a obedecer.

Isso ndo significa, necessariamente, que as
policias militares sejam incompativeis com o
regime constitucional. A propria constitucio-
nalidade da estrutura anterior sugere precisa-
mente o contrdrio. No entanto, a proporciona-
lidade como principio inerente de uma ordem
democratica, especialmente no que tange as
acdes de seguranga publica, parece sinalizar
um indesejavel engessamento de instituigoes
que deveriam ser mais flexiveis.

A dificil questdo que se deve colocar para o
STF ¢, portanto, esta: a constitucionalizagao da
estrutura dos 6rgaos de seguranca publica, a
qual, a rigor, simplesmente manteve a estrutu-
ra do regime autoritdrio, pode ser interpretada
de modo a conceder uma margem de confor-
magdo mais ampla pelo legislador ou apenas
uma reforma constitucional seria capaz de sa-
nar as dificuldades do texto? O ponto é menos
uma interpretacdo sobre um eventual siléncio
eloquente do que um exame sobre o espago de
conformacao permitido ao legislador. Afinal,
como aprofundar a institucionalizagdo da se-
guranca publica?

Para responder a essas questdes, é preciso
examinar se hd um conceito constitucional-
mente fixado de seguranga publica e se a ga-
rantia da ordem democratica por meio da se-
guranca publica depende da defini¢do de com-
peténcia de um 6rgao determinado. A resposta
para ambas as condi¢des é negativa. O texto
constitucional limita-se a reconhecer que a se-
guranga é dever do Estado e direito e responsa-
bilidade de todos. Além disso, define que esse
servi¢o publico tem por fim a preservagdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas
e do patriménio. A fungdo dos drgios de se-

guranca publica ¢, pois, precisamente a missao
do servico publico, a qual, nos exatos termos
da CRFB, é de responsabilidade de todos.

A funcionalizagdo da atividade de segu-
ranga publica deixa antever que é preciso reco-
nhecer aos 6rgaos margem de atuagdo que lhes
permita bem executar sua atribui¢do. Noutras
palavras, os érgdos de seguranca publica de-
vem ter os poderes necessarios para desempe-
nhar essa tarefa. Além disso, o préprio Estado
pode definir outras agdes que sdo necessarias
para a preservagdo da ordem publica e da in-
columidade. Isso porque ndo parece factivel
pressupor que por meio da apuragdo de infra-
¢Oes penais (art. 144, §§ 1° e 4°), do patrulha-
mento ostensivo das rodovias e ferrovias fede-
rais (art. 144, §§ 2° e 3°), da policia ostensiva
(art. 144, § 5°) e da seguranca viaria (art. 144,
§ 10) haja a completa garantia da preservaciao
da ordem publica. H4, portanto, uma margem
de conformacao do legislativo, federal ou esta-
dual, para criar novos 6rgaos para o desempe-
nho dessa misséo.

A limitagdo do exercicio desse poder de
conformacio, por sua vez, ndo difere das li-
mitagdes proprias ao exercicio de qualquer
direito e, como tal, devem observar a estrita
proporcionalidade. Por essa razédo, sao os di-
reitos fundamentais o principal limite para a
atuac¢do conformadora da atividade do Estado
no ambito da seguranca publica. E um equi-
voco supor que a prote¢do da pessoa humana,
bem dltimo a que se destina a seguranga pu-
blica, ¢ realizada de modo mais eficaz se ape-
nas poucos orgaos forem responsaveis por ela.
A responsabilidade, tal como indica o texto
constitucional, é de todos.

Nao sdo, portanto, os drgios de seguranca
publica que garantem a protecdo dos direitos
fundamentais, mas a lei. E a lei que deve pau-
tar a atuacdo dos 6rgaos e é em cumprimento
a ela que as policias devem agir. Os direitos e
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liberdades s6 podem ser restringidos por lei, a mesma lei que autori-
za a atuagdo dos agentes de seguranga publica. Essa atuagéo, por sua
vez, deve ainda ser adequada, necessaria e proporcional. O registro, a
justificacdo e a publicidade dos argumentos que atestam a presenca de
tais requisitos sdo indispensaveis ndo apenas para o controle interno e
externo da atividade policial, como também para validar a legalidade da
atuacdo dos orgdos de policia. Se a agdo néo é proporcional, ela é arbi-
traria. E é precisamente contra a arbitrariedade que se erigiu a ordem
democratica de 1988.

6. Conclusoes

A analise da histéria de criagdo do regime constitucional da segu-
ranga publica revela uma faceta pouco explorada do processo consti-
tuinte. Na ANC, a organizagdo de grupos de pressdo permitiu que di-
versos temas infraconstitucionais fossem constitucionalizados. Se, por
ocasido da aprovagao do texto final, tais medidas aparecem como marco
inovador, a impossibilidade de se presumir palavras vagas, quando da
aplicagdo da norma, torna dificil a tarefa do intérprete de compatibilizar
o que diz o texto em sua inteireza com os dispositivos que constavam de
legislagoes fiéis a ordem anterior.

A militariza¢do das policias e a tese da taxatividade dos 6rgaos de se-
guranca publica parecem, assim, assentar-se nessa estranha dualidade.
Ao transpor para a CRFB os conceitos previstos na legislacdo infracons-
titucional, os constituintes fizeram com que a aplica¢do futura desses
dispositivos dependesse da leitura da legislagao anterior. Na legislacdo
estadual isso é evidente: embora as policias militares detivessem apenas
as funcdes de policiamento ostensivo, nos regulamentos estaduais elas
mantiveram as fung¢des preventivas e repressivas que lhe foram atribu-
idas pelo regime militar. De modo andlogo, o STE, ao interpretar essas
mesmas normas, vislumbrou um atributo de exclusividade dos 6rgaos
listados na CRFB para o desempenho das atividades de seguranca pu-
blica.

E possivel que a consolidagdo dessa interpretacdo esteja ligada a
questdes praticas: as pessoas que primeiro se debrugaram sobre essas
normas ainda viviam a organizagdo institucional anterior, razdo pela
qual a continuidade, ainda que em meio a uma nova ordem constitucio-
nal, parece encontrar em momentos constitucionais menos rupturas do
que se poderia supor.

Outra possivel explica¢do, ainda que apenas uma variagdo da ante-
rior, esta nas brechas da propria constitucionaliza¢do da legisla¢ao in-
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fraconstitucional. Seja por uma limitacdo de espago, seja por falta de
tempo, nem todas as disposi¢des legais lograram a transposicéo ao texto
constitucional. A constitucionalizag¢do foi, assim, marcada por siléncios.
Se ndo chega a surpreender que esses espacos vazios sejam preenchidos
pelo Judiciario, ndo deixa de causar estranheza o fato de, passados trinta
anos da promulgac¢do do texto, ainda se ouvirem as vozes do regime
anterior.
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