6. POLICIA E DIREITO

PROPOSTA PARA UMA NOVA POLITICA
DE SEGURANCA PUBLICA

MARIA EUGENIA RAPOSO DA SILVA TELLES *

(Coordenagio)

SUMARIO: 1. Principios éticos e democréticos para uma nova politica de seguranga
ptblica — 2. Desmilitarizacdo da policia preventivo-ostensiva — 3. Municipalizagio
da policia preventivo-ostensiva — 4. Controle externo da atividade policial — 5.
Emenda a Constituigdo Federal; 5.1 Seguranca Publica; 5.2 Competéncia Legisla-
tiva; 5.3 Competéncia Municipal; 5.4 Servidores Publicos Militares; 5.5 Tribunais
e Juizes dos Estados; 5.6 Disposicoes Constitucionais Transitorias.

1. Principios éticos e democraticos para
uma nova politica de seguranca piblica

O servico de seguranga piiblica, pela
sua relevincia, complexidade e propen-
sdo ao abuso, é um indicador eficiente do
grau de aperfeicoamento democrdtico das
sociedades.

E que a esse setor incumbe, diretamen-
te, a aplicagdo da forga para o controle das
infracdes penais. Os principios éticos que
fundamentamn os valores republicanos, os
valores democrdticos e o reconhecimento
da dignidade dos direitos humanos sdo,
todos eles, alcangados quando se trata da
organizagio da atividade policial.

O principio fundamental da Repiiblica
(res publica), como se sabe, é o de que
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o que é piblico é comum a todos, e ndo
pode ser apropriado por particulares ou
por grupos. O principio iluminador da
democracia € o de que a todo governo
incumbe o desempenho de fungdes e ndo
o exercicio de dominagdes — a palavra
dominagdo vem de dominus, que signi-
fica dono, senhor.

Por conseguinte, ndo se podera falar em
repiiblica democrética onde ndo houver
soberania popular e igualdade de direitos.
Na repiiblica democrdtica, todo poder
emana do povo, e os delegados do poder
devem responder por seus atos perante o
povo. Esse principio majoritirio, todavia,
deve ter sua aplicacdo limitada pela neces-
sidade do respeito aos direitos humanos.

O que se observa, entre nds, em matéria
de seguranga piiblica, € o completo afasta-
mento destes principios. De acordo com a
descri¢do insuspeita do Departamento de
Estado norte-americano, publicada no 1lti-
mo relatério anual sobre “Préticas de Di-
reitos Humanos”, a atuagdo do governo
paulista na drea da seguranga traduz-se por
uma “politica de assassinar pessoas suspei-
tas de crimes ao invés de prendé-las”.

A conclusio estarrecedora do relatdrio
da conta de que em 1990 a policia matou
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585 pessoas. Em 1992, o niimero de mortes
causadas por policiais subiu para 1.470.
Depois da tragédia do massacre no presi-
dio do Carandiru, no mesmo ano, o nimero
de assassinatos caiu muito — 409 em 1993
— devido a repercussdo negativa do epis6-
dio, 0 que leva a crer que 0s assassinatos
por parte de policiais sdo controldveis.

O direito a seguranga, embora integre o
nicleo de direitos fundamentais da pessoa
— que, de resto, sdo condi¢do para o
exercicio dos demais direitos — ao lado do
direito & vida, a liberdade e a igualdade
(CF, art. 5.°, caput), tem sido violado
sistematicamente pelo poder publico, por
acdo ou omissdo. A falta de seguranga,
ninguém desconhece, atenta gravemente
contra a ordem institucional, desembo-
cando na acdo sinistra de justiceiros,
linchadores e esquadrdes da morte.

A existéncia de uma policia militar,
imune a mecanismos de controle social,
representa, de um lado, a negacio de todo
o ideal republicano € democritico e, de
outro, uma ameaga permanente aos direi-
tos humanos.

E com fundamento nesse feixe de prin-
cipios, € na observacdo das realidades
brasileira e estrangeira, que o grupo de
trabalho da seguranga piblica, da Comis-
s@o de Direitos Humanos da Ordem dos
Advogados do Brasil, Sec¢do de Sao
Paulo, vem apresentar, nesta XV Confe-
réncia Nacional da OAB, uma proposta
de emenda & Constituigdo Federal para a
realizag@o de uma nova politica de segu-
ranga publica, a partir de trés reformas
centrais: a desmilitarizacdo e a descen-
tralizacdo da policia preventivo-ostensi-
va, € a criagio de um mecanismo de
controle externo da atividade policial por
parte da sociedade.

2. Desmilitarizacio da policia preven-
tivo-ostensiva

Ninguém mais parece duvidar de que
a pritica da violéncia faz parte do coti-
diano da Policia Militar no Brasil.

As razdes de tal circunstdncia remon-
tam a hist6ria da corporagdo que, desde
a década de 30 € considerada forga au-
xiliar e reserva do Exército. E sabido
que, durante a ditadura (1964-1985), a
Policia Militar atuou na repressdo politi-
ca e assimilou, radicalmente, a ideologia
da seguranga nacional.

Por conseguinte, o conceito de guerra
interna foi transferido para a atividade
policial. A repressio a criminalidade
comum se contaminou da filosofia de
combate ao inimigo, em detrimento do
exercicio regular da fungfo policial.
Desde o inicio da formagfo dos policiais,
o treinamento volta-se para a criagdo de
um sentimento de culpa-e-castigo, que
serve para reforcar a metifora bélica da
destruicdo do inimigo.

O resultado € o despreparo da Policia
Militar para atuar ao lado da populagio
como um servigo social equiparado aos
servigos de satde e educagdo, e destina-
do & protegiio da vida e do patrimonio.

De fato, a natureza do servigo policial
¢ essencialmente civil, devendo obedién-
cia aos principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade e publicidade, os
quais, de resto, obrigam todos os ramos
de atuagdo da administracdo puablica.

Nenhum motivo existe, com efeito,
que justifique a manutengdo de uma
policia militarizada para a prestacio do
servigo de seguranga publica.

A questdo de saber se a militarizag@o
da policia preventivo-ostensiva confere
“for¢a” ou “autoridade” a repressdo do
chamado crime organizado estd ha muito
superada. Em primeiro lugar, porque a
persecu¢do penal, uma vez praticada a
infrag@io, cabe & policia judicidria. De-
pois, porque € a chamada criminalidade
de massas, e ndo o crime organizado, que
constitui o grande motivo de inseguranga
para a populagéo.

Segundo um dos mais respeitados pe-
nalistas da atualidade, Winfried Hasse-
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ner,! o crime organizado s6 se verifica
quando estd presente, além da habituali-
dade e do profissionalismo, a capacidade
de corromper as estruturas policial, judi-
cidria e penitencidria do Estado.

Ora, a maior parte dos crimes que
oprime a populacdo brasileira ndo se
enquadra neste perfil. Sdo homicidios
cometidos por cidaddos comuns, depois
de brigas em casa, nos bares ou no
transito. Sdo assaltos e furtos cometidos
por delinqgiientes que, no mais das vezes,
estdo “na vida” desde a menoridade e
que agem por conta prépria, ao sabor do
momento. Tal “criminalidade de massas”
ndo se evita por meio de uma investiga-
¢do competente, mas por meio da presen-
¢a preventiva.

Quanto a uniformizagdo, a disciplina e
a hierarquia, € fato j4 muitas vezes subli-
nhado que nio sdo prerrogativas exclusi-
vamente militares. Nada impede que uma
policia civil incumbida do policiamento
preventivo-ostensivo seja uniformizada e
organizada hierarquicamente. Apenas,
reserve-se a natureza militar aos mem-
bros das Forgas Armadas — Marinha,
Exército e Aerondutica.

Nem se alegue, ademais, para manter
as PMs, que os Estados precisam de uma
for¢a de dissuasdo. J4 estdo amplamente
difundidas, no mundo de hoje, as técni-
cas de riot control (controle de tumulto)
e de crowd control (controle de multi-
ddo), utilizadas pelas policias uniformi-
zadas do Japdo, da Alemanha, da Ingla-
terra e dos Estados Unidos, emboras tais
policias ndo sejam militares.

As Policias Militares, além disso, sdo
corporacdes excessivamente onerosas
para os cofres piiblicos. A longa escala
hierdrquica — soldado, cabo, 3. e 2.°e 1.°
sargentos, subtenente, 2.° e 1.° tenentes,
capitdo, major, tenente-coronel e coronel

™ HASSEMER, Winfried, in Seguranga Pi-
blica no Estado de Direito, Porto Alegre,
1993, Publicages Escola Superior do Mi-
nistério Piblico.
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— ¢ a cadeia de comandos, em que a
mdxima de que o subalterno ndo pode
agir sem ordem superior ¢ levada ao
extremo, contribuem para tornar lento e
ineficiente o servi¢o policial. Aos quar-
téis — que sdo reparticdes piblicas — s6
pessoas autorizadas t€m acesso. E inad-
missivel drgdo piiblico que consuma tan-
tos recursos para cuidar de seus proprios
interesses. Se o governo democrdtico €
de fungdes e ndo de dominagdes, a fina-
lidade dos servigos piiblicos sé pode ser
a satisfac@o do interesse publico, respei-
tados os direitos humanos.

3. Municipalizacao da policia preven-
tivo-ostensiva

A excecio talvez dos crimes passionais,
¢ sabido que a forma mais eficaz de
evitar a aglio criminosa € assegurar a
presenca da policia. Assim, o policia-
mento preventivo-ostensivo deve ser
exercido por meio da presenca dos poli-
ciais, se ndo em todos os lugares e em
todas as horas, como seria ideal, ao
menos onde e quando a incidéncia de
criminalidade for maior.

Trata-se, portanto, de uma atividade
localizada, fato que permite a divisdo em
setores do territério em que se realiza.
Nada impede, por conseguinte, que essa
divisdo se dé de acordo com a divisdo
natural das comunidades destinatdrias do
servigo.

Ocorre que, em matéria de seguranga
publica, a afirmagio de que € no Muni-
cipio que o cidaddo vive, ganha forca de
norma superior. Das dificuldades ineren-
tes & prépria natureza do servico — ser
protetivo sem ser intimidativo, ser aces-
sivel a0 povo e nio privilégio de poucos,
ser capaz de exercer a necessdria coacdo
dentro dos limites da lei e do respeito aos
direitos e garantias individuais — decorre
que o servico policial precisa ser mantido
sob controle permanente, por parte de
seus usudrios. Esse controle, todavia,
para ser proficuo, depende do acesso que
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os usudrios tenham a esfera de poder a
que o servigo se subordina. Tal acesso,
nunca € demais lembrar, s6 € direito na
orbita municipal.

E por essa razdo que o dispositivo
constitucional que atribui aos Munici-
pios competéncia para legislar sobre as-
suntos de interesse local (art. 30, inc. I)
nio pode deixar de aplicar-se também a
seguranca publica.

Os governos dos Municipios, com efei-
to, sd0 mais préximos, mais chegados,
mais {ntimos, enfim da vida cotidiana de
seus governados do que os governos das
outras esferas do poder. O contato muito
mais direto do povo com prefeitos e
vereadores — mesmo porque a drea dos
Municipios € menor — € condig¢do para a
pressdo politica necessdria ao controle
eficaz de um servigo com as peculiarida-
des da seguranca publica.

Nio bastasse isso, descentralizar a po-
licia preventivo-ostensiva € medida fun-
damental para combater a burocracia e 0
gigantismo que pdem a perder a adminis-
tragdo do servico policial, hoje marcada
pelo autoritarismo, pelo desperdicio e pela
ineficiéncia. Os imensos contigentes poli-
clais, administrados em ambito estadual,
com uma cadeia intermindvel de ativida-
des-meio, oneram o orgamento e dificul-
tam 0 combate a corrupgdo.

A experiéncia demonstra que a verda-
deira policia comunitiria é a policia
municipal. Pela escala e pela abrangén-
cia, pode ser mais transparente e mais
sensivel a fiscalizagdo direta pela socie-
dade local organizada.

E o que se p0de observar durante a
atuacdo, em Sao Paulo, da Guarda Civil,
criada em 1926. Uniformizada e sujeita
a disciplina e & hierarquia, mas sem
quartéis, nos moldes da policia inglesa, a
Guarda Civil desempenhava as fungdes
proprias da policia preventivo-ostensiva
— patrulhamento das ruas, das escolas, do
transito etc.

O modelo, sempre lembrado, foi bem-
sucedido, a ponto de ser copiado em

REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS CRIMINAIS — 16

outros Estados e até mesmo em outros
paises da América do Sul. Em 1969,
todavia, por obra do regime militar (go-
verno Médici), foi editado o Decreto-lei
1.072, de 30.12.1969, extinguindo as
corporagdes policiais civis locais e trans-
formando seus integrantes em policiais
militares, sujeitos a instrugdo militar,
regulamento militar e justica militar.

O risco do coronelismo e da transfor-
macio das policias municipais em “guar-
das pretorianas” dos prefeitos pode per-
feitamente ser afastado por meio da
atuacdo das entidades de defesa da cida-
dania e dos mecanismos de controle
externo. Alids, as Policias Militares, por
sua estrutura e por falta de um controle
assim, transformaram-se, em muitos Es-
tados do Brasil, em guardas pretorianas
dos governadores, a ponto de ter de
intervir o governo federal.

Também ndo € argumento oponivel a
proposta de municipalizagdo do polici-
amento preventivo-ostensivo a afirma-
¢do de que o crime ndo tem fronteiras,
A investigag¢do criminal € atribuigdo da
Policia Civil e da Policia Federal, e niio
da Policia Militar que hoje realiza o
policiamento preventivo-ostensivo, o qual
deve ser municipalizado.

Para viabilizar a idéia da municipaliza-
¢do, a proposta de Emenda prevé, ainda,
que os recursos humanos e materiais para
organizagdo e manutencgdo das policias pre-
ventivo-ostensivas sejam transferidos dos
Estados aos Municipios. Além disso, no
casode pequenas cidades ou de Municipios
que nao tenhamcondigOes de organizar sua
policia, a Emenda prevé a organizagdo em
forma de consércio de Municipios.

4. Controle externo da atividade poli-
cial

O objetivo supremo de todo trabalho
de engenharia social € a auto-regulagdo
das institui¢des. No campo da seguranga
publica, todavia, esse objetivo € elevado
a condicdo de imperativo ético, seja pe-




6 - POLICIA E DIREITO

las peculiaridades do servigo policial,
seja pelos principios que fundamentam a
reptiblica democritica.

O servigo policial, por ter o monop6lio
da coagio, é propenso a desvirtuamentos
escandalosos. Nunca é demais lembrar, na
histéria recente do pais, os episddios de
abusos policiais sinistros, que resultaram
em massacres e em exterminio de adultos
e de criangas. Por falta de mecanismos de
controle da atividade policial, cresce a
violéncia institucionalizada e impune.

Ao mesmo tempo, observa-se uma
verdadeira privatizagao da policia. Parti-
culares como lojas e bancos, ndo raro,
apropriam-se da atividade policial em
seu proveito particular, violando grave-
mente o principio da res publica.

De nada adiantamn as alteragdes nos
comandos das policias e a elaboragio de
férmulas publicitdrias sofisticadas, no sen-
tido de atenuar a desconfianca e o medo
que a policia infunde na populagdo.

Na verdade, os anos passam e os poli-
ciais responsdveis pela chacinas, pelos
massacres e pelos exterminios continuam
impunes. Em alguns casos, até, sdo pro-
movidos de posto. A populacdo segue
espremida entre a violéncia dos bandidos
e a violéncia da policia.

Para combater desvios de poder desse
tipo € preciso que se consolide a idéia do
controle externo da policia preventivo-
ostensiva. Tal controle deve ser exercido
por Conselhos, compostos majoritaria-
mente por representantes de entidades da
sociedade civil organizada, com compe-
téncia para decidir as questdes relativas
ao recrutamento, a selecdo e a formagao
do pessoal, bem como para avaliar o
desempenho dos policiais para efeito de
puni¢do e de prémio.

Tais Conselhos — que teriam também
a finalidade de definir politicas para apro-
ximar a fungdo policial das necessidades
locais de seguranga publica — estariam
livres das interrup¢des decorrentes das
elei¢cdes, o que garantiria a participacdo
popular mesmo durante tais intervalos.
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A experiéncia tem demonstrado que os
Conselhos de representantes da comuni-
dade significam a abertura de mais um
canal de participagdo popular, no sentido
do aperfeicoamento do regime democra-
tico de governo. A parceria entre gover-
no e comunidade na gestdo dos negécios
piiblicos complementa e afina a atuacdo
dos partidos politicos na tarefa de captar
e equacionar as demandas populares.

Nem se alegue, a esse respeito, que a
participagdo popular fragiliza a instituicdo
da representagdo politica. A criacio de
Conselhos desse tipo, antes, tempera a
tentacdo oligdrquica dos partidos politicos
e aproxima os centros de decisdo politica
das reais demandas da sociedade.

Ademais, a idéia de que as institui¢des
de um Estado democréitico devem ser
controladas externamente pelos cidadios
¢ recorrente entre os tedricos da politica
e do governo.

Madison,? a esse respeito, afirmava que
o direito a autodeterminagao dos homens,
entendido como a protegio das liberdades
individuais e coletivas, constitui o objeti-
vo primordial dos governos. Semelhante
escopo, segundo ele, exige a criagdo de
contrafreios a expansfo dos poderes do
Estado. Fora daf, a tendéncia € de que um
poder prevaleca a ponto de subjugar a
sociedade, as organizagdes e os individuos.

Jurgen Habermas,? recentemente, acres-
centou novos elementos tedricos a essa
discussdo. Para ele, nas democracias,
todos devem ter acesso ao espago ptibli-
co. Como a predomindncia do espago
ptiblico é do mercado e do Estado —
relacionados, respectivamente, com 0
dinheiro e com o poder — surge a neces-
sidade de se criar um contrapoder, loca-
lizado fora do Estado e do mercado.

@ MADISON, James. Citado por LIMONGI,
Fernando Papaterra in Os Cldssicos da Poli-
tica, 2* ed., Sdo Paulo, Atica, 1991, p. 252.

® HABERMAS, Jurgen. Mudanga Estrutural da
Esfera Publica. Rio de Janeiro: Empo, 1984,
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Nesse sentido, ele propde a criagdo de
esferas piblicas autdbnomas para servir
de contrapeso ao Estado e ao mercado.
Esse auténtico “contrapoder” € o poder
da organizacdo autdbnoma dos homens
livres, ou seja, dos cidaddos.

Osborne & Gaebler* chamam a aten-
¢dlo para o fato de que a fungfio do Estado
nio é vender servigcos para gerar lucros,
como ocorre no setor privado. A fungdo
do Estado é gerar bem-estar para todos,
independentemente do dinheiro que cada
um possua.

E por esta razdo que os servigos piibli-
cos sdo custeados por meio de tributos de
pagamento obrigatério, ao contririo dos
servicos prestados pelo setor privado,
que sé sdo pagos e usufruidos por quem
assim o desejar. A falta de opcOes para
o usudrio na esfera publica reforca a tese
da necessidade do controle externo do
servico. O controle passa a funcionar
como um mecanismo que substitui a
concorréncia, para garantir servicos de
boa qualidade.

Todos os motivos levam o controle
externo dos servigos publicos a ser uma
tendéncia mundial, no sentido do aper-
feicoamento da democracia. No campo
da seguranca publica, assume fei¢Ges de
instrumento de combate a violéncia e ao
autoritarismo.

5. Emenda a Constituicio Federal
5.1 Seguranga Publica

O art. 144 passa a ter a seguinte reda-
¢ao:

Art. 144, A seguranga publica, dever
exclusivo e indelegédvel do Estado, direi-
to de todos, e pela qual todos sdo respon-
sdveis, é exercida para velar pela incolu-
midade das pessoas e pela preservacéo
de seus direitos fundamentais.

@ OSBORNE, David, GAEBLER, Ted.
Reinventing Government. New York:
Addison-Wesley Inc., 1991.

§ 1.°. A policia preventivo-ostensiva e
o corpo de bombeiros, ambos de cariter
civil, serdo organizados pelos Munici-
pios, isolados ou em consoércio, em car-
reiras Unicas, sob controle de conselhos
constituidos majoritariamente por repre-
sentantes de entidades da sociedade civil,
na forma da lei. Cabe a Unido, aos Esta-
dos e ao Distrito Federal fazer tal contro-
le, na defesa dos préprios piblicos e
interesses correspondentes.

§ 2.°. A policia judicidria, dirigida por
delegados de carreira, bacharéis em di-
reito, serd estruturada, em ambito federal
e estadual, por lei orgnica prépria, per-
manecendo incumbida da apuragio de
autorias e responsabilidades, nos casos
de infragdes penais.

5.2 Competéncia Legislativa

O art. 22, que fixa as matérias sobre as
quais a Unido tem competéncia para
legislar privativamente, ganha um § 2.

§ 2.° A legislacdo penal militar e
processual penal militar se aplica, exclu-
sivamente, aos integrantes da Marinha,
do Exército e da Aerondutica.

O art. 23, que fixa as atribuigdes co-
muns a Uniflo, aos Estados e aos Muni-
cipios ganha um inc. XIII:

XIII — Legislar sobre a estrutura e
funcionamento das policias preventivo-
ostensivas € dos corpos de bombeiros,
ambos de cardter civil.

O art. 24, que fixa as matérias sobre as
quais a Unido, os Estados e o Distrito
Federal tm competéncia para legislar
concorrentemente, é alterado em seu inc.
XVI, que passa a ter a seguinte redagiio:

XVI - Organizacdo, garantias, direitos
e deveres das policias judicidrias.
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5.3 Competéncia Municipal

O art. 30, que fixa a competéncia dos
municipios, ganha um inc. X:

X — Manter, com a cooperagfo técnica
e financeira do Estado, a policia preven-
tivo-ostensiva e o corpo de bombeiros.

5.4 Servidores Piiblicos Militares

O art. 42, que define e rege os servi-
dores publicos militares, passa a ter a
seguinte redagdo:

Art. 42 — Sio servidores militares fede-
rais os integrantes das Forcas Armadas.

§ 1.°. As patentes, com as prerrogati-
vas, os direitos e os deveres a elas ine-
rentes, ficam asseguradas, em sua pleni-
tude, aos oficiais da ativa e da reserva
das Forcas Armadas, assim como aos
oficiais reformados dessas Forgas. Per-
tencem-lhes, privativamente, titulos, pos-
tos e uniformes militares.

§ 2.°. As patentes dos oficiais das
Forgas Armadas sdo conferidas pelo Pre-
sidente da Republica.

5.5 Tribunais e Juizes dos Estados
O art. 125, que rege a organizagdo da

Justica estadual, tem seus pardgrafos 3.°¢
4.° suprimidos.

5.6 Disposigdes Constitucionais Transi-
torias

Devem ser acrescentados & Constitui-
¢io, onde melhor couber, os seguintes
dispositivos:

Art. (...) — Para organizacdo ¢ manu-
ten¢do das policias preventivo-ostensi-
vas e dos corpos de bombeiros, os
Estados transferirio aos Municipios,
nos termos da Lei Federal Complemen-
tar, propriedades, equipamentos e ver-
bas. )

Pardgrafo Unico — A transferéncia, a
que se refere este artigo, deverd efeti-
var-se dentro do prazo mdximo de dois
anos, a contar da promulgagdo desta
Emenda.

Art. (...) — Durante o prazo fixado no
artigo anterior, poderdo as Prefeituras,
devidamente autorizadas pelas respecti-
vas Cidmaras de Vereadores, optar por
assumir, desde logo, a organizacdo de
suas policias preventivo-ostensivas ¢ de
seus corpos de bombeiros.

Art. (...) Os atuais integrantes das po-
licias militares dos Estados poderdo op-
tar por sua transferéncia para as policias
preventivo-ostensivas civis, estaduais ou
municipais, na forma da lei.
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