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RESUMO

KHATTAR, Semirames. O uso da forca policial no estado constitucional de direito: as
trajetdrias das policias e a produgéo de (in)seguranca. 2015. 89 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito Publico) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2015.

Esta dissertacdo buscou-se analisar a construgdo tedrica sobre o Estado de Direito e
sua relacdo com as forcas policiais. Elaborou-se um quadro de compreensdo sobre as
contradicOes, legitimidade e violagbes aos direitos fundamentais, tema relevante para
qualidade democratica do Estado. Utiliza-se o meétodo de revisdo bibliografica sobre as
dimensdes do Estado de Direito bem como estudos da &rea de ciéncias sociais sobre policiais.
Ademais, o trabalho elaborou-se um quadro sobre as competéncias constitucionais sobre as
forcas policiais e as funcdes delimitadas pela articulacdo com a definicdo de Seguranca
Publica. O principal resultado encontrado € a analise sobre a necessidade de regulamentacao
do uso da forca pelas policias. Desta maneira, produziu-se um quadro propositivo sobre o
impacto normativo sobre os limites da atuacao policiais em face aos direitos fundamentais no
Brasil.

Palavras-chave: Estado de Direito. Policia. Direitos Fundamentais.



ABSTRACT

KHATTAR, Semirames. The use of police force in the constitutional rule of law: the
trajectory of the police and the production of (in)security. 2015. 89 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito Pablico) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2015.

This dissertation sought to analyze the theoretical construction of the Rule of Law and
its relationship with police forces. A framework for understanding the contradictions,
legitimacy and violations of fundamental rights was elaborated, a relevant issue for the
democratic quality of the State. The literature review method is used on the dimensions of the
rule of law as well as studies in the area of social sciences on police. Furthermore, the work
elaborated a framework on the constitutional competences on the police forces and the
functions delimited by the articulation with the definition of Public Security. The main result
found is the analysis of the need to regulate the use of force by the police. In this way, a
propositional framework was produced on the normative impact on the limits of police action
in view of fundamental rights in Brazil.

Keywords: Rule of law. Police. Fundamental rights.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar a gramatica da Seguranca Publica através
de um sistema classificatorio interdisciplinar entre a sociologia das organizac6es policiais,
estudos sobre governanca e gerencialismo na Administragdo Publica, bem como estudos de
teoria do Estado e direito Constitucional.

A literatura internacional produzida sobre as policias as define como agéncias que tém
0 uso da forca autorizada e que precisa de fontes de legitimacao para continuar existindo. Os
estudos sobre os elementos que constituem o Estado, numa dimens&o classica, evidenciam a
producdo de ordem e a construgdo da validade dos dispositivos juridicos em um determinado
territério. As policias como aplicadores e negociadores da norma sdo visualizadas como um
meio de forca usada a servico do Direito.

As diversas concepcdes que se extraem do Estado do Direito e a construcéo
formal/material do direito a seguranca a ser garantida e promovida pelo 6rgdo estatal
denominado modernamente de policia, podem ser visualizadas ao menos por duas
perspectivas que sdo polarizadas, ja que simultaneamente se confrontam e complementam.

O Estado de Direito, considerado como um dos principais pilares de um regime
democrético € teorizado, a partir de dois pressupostos: o primeiro é a constatacdo do ideario
iluminista-liberal, onde a regulagéo formal é realizada pelo Estado- administrativo soberano e
instrumentalizado pelas agéncias policiais. Tais agéncias sao tidas como uma condi¢do do
desenvolvimento humano, ja que produziriam condic¢Bes de previsibilidade e estabilizacdo as
relacdes sociais. Ja 0 segundo pressuposto parte da premissa de que a soberania estatal e seu
apetite pelo controle dos riscos sociais por meio das agéncias policiais produzem uma série de
sujeicOes e restringiriam demasiadamente direitos fundamentais tais como a como vida e
integridade fisica corporal.

Desta maneira, a protecdo aos direitos fundamentais em suas dimensfes seria
necessaria para concretizar os objetivos do Estado e a producdo de ordem publica, conforme
definido pela Constituicdo Federal. Com o intuito de conferir limites a esta forga, o
estabelecimento de mecanismos de governangca preocupados com a soberania popular
demanda a ampliacéo de justificativas e a fiscalizacao das atividades entre as esferas de poder.

As pautas amplas sobre reforma do sistema de Seguranca Publica no Brasil séo
desdobradas em distintas dimensfes que se interpenetram. Dentre elas, a investigacdo das



causas da violéncia e as dindmicas do crime, os desenhos estruturais das organizacGes
policiais e a sua interacdo com o publico e outras instituicdes.

As molduras institucionais normativas e Planos Nacionais, programas e politicas
publicas dos estados, os modelos de policiamento e as logicas politico-sociais da economia do
sistema de justica criminal. Teorias e pesquisas fundantes sobre andlise das policias
investigam a relacdo de emergéncia da acéo e da organizacdo policial e sua diferenciagdo com
policiamento (publico e privado), bem como suas correlagdes com a politica cotidiana.

O elo comum entre estes eixos supracitados é o questionamento sobre as formas de
Estado, bem como de modos de governanga na busca por um modelo democréatico operacional
que efetive o direito constitucional a seguranca.

A nocdo de governanca estd vinculada aos principios de policiamento de ética
republicana, modulado pela busca de tratamento ndo discriminatério, estrutura e capacidade
das policias, alocacdo e prioridades de acdes definidas, a priori, pelo governo, por meio da
vinculacdo dos 6rgdos policiais a legalidade e legitimidade, se desdobrando em: i) Estratégia
(Planejamento Estratégico, relacdo entre politica nacional e politicas estaduais); ii) Arranjos
Institucionais (integracgdo interna, entre atores governamentais, interagdo governo-sociedade,
interacdo com organizagOes estrangeiras e normas); iii) Tecnologia e conhecimento; e iv)
Resultados (Avaliacdo estadual e Accountability).

Na Seguranca Publica, a trajetoria das policias tem relacdo com questfes relacionadas
ao nosso Estado federativo, de fluxo de trabalhos, de gestdo, de a¢Ges conjuntas entre 6rgéos e
pessoas, nao s6 no ambito policial (ndo redutivel ao cumprimento de alguma lista de boas
praticas ou procedimentos), mas também no que diz respeito a identificacdo das esferas e
limites da acdo governamental no controle orcamentario; instancias de avaliacdo e
monitoramento da qualidade decisoria governamental e dos 6rgdos policiais (SENTO-SE.
2011).

No Brasil, especificamente sobre a definicdo e implementagdo estratégica na
Seguranca Publica, foram elaborados os Planos Nacionais realizados nos anos 2000, o Plano
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social, Projeto Seguranca Publica para o Brasil, 0
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), o Programa Brasil
Mais Seguro, bem como o Plano Nacional para Reducdo de Homicidios (PNRH),
estabelecendo agdes estratégicas para territorios de maior concentracdo de homicidios,
integracdo de politicas publicas, mobilizacdo e participacdo social e articulagdo com entes

federados.
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Os planos anteriormente citados foram fundamentados a partir do diagnéstico
situacional com compromissos paradigmaticos da Seguranca Cidadd, que, mesmo sendo
considerado um documento politico, com baixa formalizacdo, deslocou o governo federal
como protagonista da coordenacdo federativa na area por reduzida capacidade de
implementacdo de planos taticos e operacionais.

Apesar dos avangos de ordem normativa, € possivel observar a reduzida articulacao
vertical entre estados, Unido e municipio e a necessidade de estreitar as articulacdes entre 0s
Poderes Executivo e Judiciario, por meio do diagndstico de déficit do pacto entre os entes
federativos, alocagdo e arrecadacdo de recursos, precariedade de dados, efetivacdo de
mecanismos de governanca capazes de coordenar acOes, efetuar parametros claros de acdo e
articulacdo interinstitucional (SAPORI, 2007).

Diferentes especialistas em Seguranca Publica destacam a importancia da efetiva
colaboracédo e integracdo entre os 6rgdos policiais e as instituicbes da Justica Criminal. Um
ponto comumente discutido diz respeito ao nosso modelo de diferenciacdo entre os corpos
policiais haja vista as diferentes atribui¢Bes policiais previstas na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988).

Analisando a utilizacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica, Luiz Eduardo
(2004) Soares afirma que o “repasse de recursos, ao inves de servir de ferramenta politica
voltada para a inducédo de reformas estruturais, na pratica, destinou-se, sobretudo, a compra de
armas e viaturas”.

Desde a promulgacdo da CRFB/1988, as receitas publicas sdo transferidas para os
planos estaduais, sem, contudo, definir as obrigac¢des dos entes. Associado ao Plano Nacional
de Seguranca Publica, o FNSP, instituido em 2001, objetivou fomentar as politicas de
seguranca. Contudo, a politica sofreu uma inflexdo a partir de 2008 com o advento do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), com recursos que
representavam mais que o dobro do FNSP.

Apesar de alguns autores sinalizarem que os recursos do governo federal séo
potenciais indutores de politicas publicas, e que parte dos estados brasileiros dependem em
boa medida desse repasse; o fomento ndo tem representacdo suficiente para o intuito,
principalmente nos estados onde os gastos sdo maiores, tendo em vista que 84,5% dos gastos
dos governos foram de responsabilidade dos préprios estados, enquanto somente 9,8% vem da
Unido

Assim, cabe a Policia Militar o exercicio do policiamento ostensivo, com a intencao

de inibir e reprimir o crime, sendo atribuicdo da Policia Militar a realizacdo do trabalho de
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“policia judiciaria”, investigando eventuais delitos praticados. Esta divisdo parece suscitar,
segundo alguns autores, uma ineficiéncia e uma eventual sobreposicdo de funcdes entre as
policias, limitando sobremaneira a integracéo entre as instituicoes.

A presente dissertagdo apresenta os resultados da referida pesquisa estruturados da
seguinte maneira: O primeiro capitulo busca descrever os pontos fundamentais de debate na
Seguranca Publica, em especial no que se refere a construcao teorica sobre Estado de Direito
e suas dimensdes, apresentando uma breve sintese sobre a relacdo com o uso da forca e as
restricbes aos direitos fundamentais. Estas sdo questdes bésicas quanto a gestdo e a
governanca das policias, para que se possa melhor compreender o objeto da presente pesquisa.

Em seguida, o capitulo dois realizara uma breve descricdo e analise dos dispositivos
legais relativos a questdo da integracdo na Seguranca Publica, visando possibilitar melhor
compreensdo do quadro normativo que estrutura a matéria. Entendemos que, para a
identificagdo do gargalo logistico, se faz necessario pontuar os principais pontos normativos
constitucionais. Nesse sentido, a referida analise constitui instrumento fundamental para
explorar o modo concreto de prestacdo dos servicos policiais e das instituicdes no ambito da
Seguranca Publica.

Assim, o terceiro capitulo analisa, apds a identificacdo sobre a reduzida
regulamentacdo do uso da forca, a gramética constitucional através de um sistema
classificatério interdisciplinar entre a sociologia das organizacfes policiais, estudos sobre
governanga e gerencialismo na administragdo publica, bem como estudos de Teoria do
Estado.

Nesse cenario, a protecdo dos direitos fundamentais aparece como um modo de
fiscalizacdo e controle entre as esferas de poder para a aplicacdo sistematica da Constituicdo
como um meio de limites de concentracdo de poder excessivo, através da autonomia na
partilha de competéncias, com a predefinicdo das funcdes de cada.

Esta dissertacdo se efetiva como uma andlise sobre os modos de calibragem de um
governo limitado por leis e fundamentado na necessidade de legitimacdo de controles
reciprocos entre os poderes, condicdo essencial para consolidacdo de democracias na acepcao
de Estado de Direito contemporaneo.

Por fim, é possivel observar que a prevaléncia da burocracia e a ideia de soberania
estatal como um ente unificador dos 6rgdos policiais desencadeiam uma percepcdo de

engessamento e limitacdo a necessaria dinamicidade das préaticas de combate ao crime.
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Esse déficit provém justamente das distintas dimensdes da trajetoria das policias e do
Estado de Direito: a forma de Estado, governo, meios de controle e gestao publica e condi¢bes
democraticas na Seguranca Publica.

Verificaram-se, neste trabalho, as seguintes dimensdes da trajetéria da policia no
Estado Constitucional de Direito: (i) pactos federativos; (ii) soberania estatal e autonomia
entre os poderes do Estado; e (iii) modelos e Idgicas de gestdo privadas no servico publico.

O modelo federativo brasileiro concentra poder decisorio na Unido mitigando a
autonomia politica dos Estados. Isso seria um problema por motivos de alocacdo de recursos e
investimentos estatais na Seguranca, em que o0 Estado e a composi¢do or¢camentaria em déficit
desintegram as agéncias policiais que disputam poder entre si, em busca de maior
reconhecimento da eficicia de sua atividade justamente para obtencdo de recursos. Os
recursos considerados escassos estdo delimitados nos planos de governo, e possuem limites
nas leis de responsabilidade fiscal.

A competicdo entre os 6rgdos policiais derivaria, entdo, de um problema mais
abrangente entre esferas ou unidades federativas. Assim, o problema do federalismo
competitivo reside no fato de que as aliancas feitas entre orgéos e setores da administragdo
publica possui a tendéncia a ser provisoria, apenas o estabelecimento de uma meta de médio
ou curto prazo, de acordo com os programas e acdes de governo e ndo derivados de uma
politica de Estado. A abrangéncia de concep¢des acerca do que essa seria e suas estruturacoes
de maneira efetiva também tornam amplas as “solugdes™ possiveis para tentar aprimorar 0

sistema de seguranca no Rio de Janeiro.
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1 O USO DA FORCA POLICIAL E ESTADO DE DIREITO

1.1 A policia e a producéo de Seguranca no Estado de Direito sob o paradigma liberal

Neste primeiro topico do trabalho de dissertacdo podemos compreender as relacfes de
poder, uso da forca policial no denominado Estado de Direito e a qualidade democratica
(O'DONNELL,2004). As concepcBes formal/material do direito a seguranca se relacionam
com a configuracdo de uma democracia liberal (NOVAIS, 1987). Para cumprir com este
objetivo, iremos no primeiro momento identificar a relacdo entre a teorizacdo sobre Estado de
Direito e os dos direitos fundamentais (FIORAVANT]I, 2001), como a seguranca.

A racionalidade estatal moderna é relacionada com regime democratico pela reacéo a
arbitrariedades absolutistas, pela defesa do bindmio propriedade- liberdade do ideéario

iluminista-liberal. Como aponta Norberto Bobbio:

Desde Kant, o racionalismo ambiciona a contencdo das paixdes, dos ddios,
fundantes do pacto social, um contrato que afaste a instabilidade do mundo
da vida. Na Constituicdo Republicana: (i) principio da liberdade - livre busca
da felicidade por parte de cada um, desde que ndo impeca a busca pela
felicidade de outros cidaddos, sendo garantida pela lei; (ii) principio da
igualdade - igual submisséo a todos a mesma lei, sendo esta entendida como
fonte ultima da autoridade (BOBBIO, 1987, p. 82).

Com a formulagéo das revolugdes e ascensdo burguesa em disputa com a sociedade
estamental, a disputa elaborada se efetiva para um controle politico diante da

imprevisibilidade do Estado Absolutista.

O Estado moderno é o resultado, por um lado, das lutas politicas entre os
diversos poderes medievais, como a Igreja e o império, a Igreja e o rei da
Franga, este e o Imperador, os reis e os senhores feudais, e de outro, da
formacdo das comunidades nacionais, especialmente Espanha, Franca e
Inglaterra, comunidades assentadas sobre por¢des especificas do territdrio
europeu. Esse processo de superacdo da atomizacdo medieval foi conduzido
primordialmente pelos reis, 0o que explica a monarquia como forma
fundamental do Estado moderno (BOBBIO, 1987, p. 84).

A justificativa de legitimidade do Estado é ter o controle do poder do governante, bem
instrumentalizar o controle territorial, populacional pela regulacdo formal é realizada pelo
Estado. Bobbio analisa o “problema da legitimidade” enfatizando que o “respeito ao poder
politico", pos-se tradicionalmente ndo s6 o problema da sua definicdo e dos caracteres que 0s

diferenciam das outras formas de poder, mas o problema da justificagéo.

O problema da justificacdo do poder nasce da pergunta: Admito que o poder politico
seja 0 poder que dispde do uso exclusivo da forca num determinado grupo social,
basta a forca para fazé-lo aceito por aqueles sobre os quais se exerce, para induzir 0s
seus destinatarios a obedecé-lo? (BOBBIO, 1987, p. 62).
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Para Norberto Bobbio, o uso da forca fisica € a condicdo necesséria para a definigcdo
do poder politico, mas ndo suficiente. A questdo que o referido autor aponta ao analisar as
teorias do Estado e a sua articulagdo com poder refere-se: “Né&o € o direito de usar a forca,
mas o da exclusividade deste direito sobre um determinado territério. Quem tem o direito
exclusivo de usar a forga € o soberano. (...) Se 0 uso da for¢a é a condicdo necessaria do poder
politico, apenas o uso exclusivo deste poder lhe é também a condicédo suficiente (BOBBIO,
1987, p. 88).

A policia, como iremos analisar, é vista como um dispositivo moderno (BITTNER,
1970) é vista como um 6rgdo que produziria condigdes de previsibilidade e estabilizagdo as
relacdes sociais, lida pelo Estado de Direito como condicdo de producdo de uma concepcéo de
ordem. Assim, a producdo de obediéncia se relaciona com a legitimidade do Estado de
Direito, bem como das instituicGes policiais. A ordem juridica se estabelece neste contexto
como uma forma de normatizacdo de cumprimento dos pactos sociais, contratualistas na
protecdo da soberania, das instituicdes e da liberdade dos individuos (O'DONNELL,2004).

Como se depreende pela identificacdo do discurso liberal nos registros histéricos no
constitucionalismo norte-americano, a protecdo da seguranca se referia a uma dimensdo
privada que gira em torno da manutengdo de conquistas de direitos inatos ao homem. Essa
percepcdo no &mbito do chamado direito de defesa com o proposito de limitacdo a ingeréncia
estatal na esfera pessoal do cidaddo (FIORAVANTI, 2001).

Essa concepc¢do também € percebida historicamente, por exemplo, pelo preambulo das
cartas na Franca de 1789 e de 1946, e pela conjugacdo de esforcos e recursos para
materializagédo de um objetivo que sempre foi perseguido. Como se depreende dos registros
histdricos, o direito a seguranca possui uma dimensdo descritiva que gira em torno da
manutencdo de conquistas de direitos inatos ao homem frente a ingeréncia estatal, a fim de
garantir a propria seguranga mediante a pela liberdade de autorregulacdo. Assim, direitos e
liberdades foram erguidos & concepgéo de base e fundamento de governo (BOBBIO, 1987, p.
81).

Ap0s a superacdo do Absolutismo, durante o século XVII, com o advento de Estados
Nacionais, as organizacfes policiais se tornaram presentes em quase todos os lugares do
mundo, e o policiamento interno em todos os paises, que era realizado anteriormente pelo
Exército, foi se constituindo por forgas semimilitares e organizagbes compostas por civis
(BAYLEY, 2001, p.18).

Tal transformacdo pode ser notada na propria Declaragdo Americana, mais

especificamente em seu art. 15, textualizado pela segunda emenda americana. “Uma milicia
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disciplinada, tirada da massa do povo e habituada a guerra, € a defesa prépria, natural e segura
de um Estado livre; os exércitos permanentes em tempo de paz devem ser evitados como
perigosos para a liberdade; em todo o caso, o militar deve ser mantido em uma subordinacéo
rigorosa a autoridade civil e sempre governado por ela.”

Dentro de um paradigma liberal de Estado, descreve-se uma pequena sintese da génese
da estrutura policial moderna, pela conjugacéo de dois grandes modelos historicos de policia:
(i) Modelo Francés, com o sistema centralizado e estatal e o (ii) Modelo — Inglés,
descentralizado, estatal, calcado em parametros de legitimidade para proteger e servir sua
populacdo (BATITUCCI, 2010, p. 12).

Se durante o século XVIII, na Franca e na Inglaterra, era uma peculiaridade
institucional, no século XXI parece ndo se imaginar algum Estado que ndo tenha em seus
quadros politicos-administrativos a instituicdo policial como instrumento coercitivo e de
regulagcdo das relagbes sociais, de administragdo da ordem, resolugdo de conflitos e da
garantia de seguranca entre os cidadaos.

Radicalmente diversa do fantasma da policia totalitaria a moda de Franca, ndo poderia
intervir nas lutas politicas, questionar as conquistas civis, nem violar a privacidade dos
stditos.>” Esta deveria ser um meio de forca civil, estruturado sob os principios da hierarquia
e da disciplina paramilitares; com uma administragdo centralizada e autonomia regional.
(BATITUCCI, 2010, p. 10).

Desta maneira, a estrutura policial britanica, teria que ser a policia dos suditos, do

Parlamento - nunca do Estado. Neste sentido, as fungdes a ser desempenhadas eram:

(...) prevenir o crime, sem recorrer de forma repressiva & sancédo legal e procurando
evitar a intervengdo militar em distirbios domésticos (tais como em motins e
revoltas populares); gerenciar a ordem publica de forma ndo violenta, com a
aplicacdo de recursos violentos apenas como Ultima possibilidade para conseguir
obediéncia e concordancia; minimizar e mesmo reduzir, se possivel, a divisdo ou
separagdo entre a policia e o publico, e demonstrar eficiéncia através da auséncia de
crime ou desordem, e ndo através da acdo policial voltada para este fim
(SKOLNICK, 1993, p. 117)

Assim, na Inglaterra, paradigma moderno, a policia nasceu desarmada e sem funcao
investigativa: sua missdo estaria subordinada a “proteger e servir. O seu atributo marcante
passa a ser a continua presenca da autoridade politica no cotidiano da cidade. Juntamente com
a ramificacdo de outras agéncias burocraticas, a policia conectava a vida cotidiana com a

autoridade central”

(...) é na Inglaterra que nascem as primeiras formas de Policia publica da Europa, em
consequéncia da conquista normanda e ligadas ao processo de descentralizacdo
politica e administrativa” As normas burocréticas estritas no funcionamento da
organizacdo e a nomeacgdo de seus dois primeiros comandantes, estabelecendo as
principais caracteristicas da Policia de Londres, sua organizacdo e sistema de
disciplina, os sistemas de patrulha, o uniforme e outros detalhes da estrutura e
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normas de conduta na pratica que determinaram o desenho institucional da Policia
inglesa (BAYLEY;SKOLNICK, 2001 p. 93)

Eduardo Batitucci efetua uma sistematizacdo interessante sobre as condicdes
institucionais derivado das agéncias policiais inglesas, nas quais destacam trés para este
estudo: a organizacao burocrética, a estratégia de uso limitado da forca e o espirito publico.

Segundo o0 mencionado autor, temos:

(i) Organizacdo burocratica: a nova policia seria organizada por principios de
uma hierarquia burocratica, com uma cadeia de comando em linhas quase-
militares; regras e regulamentos governavam varios aspectos da vida do
policial (uso do uniforme, habitos de higiene, formas de tratamento de
populares e superiores hierarquicos, horarios de trabalho, etc.) e ndo s6
aqueles relacionados a sua atividade de patrulha; a adesdo a estes
regulamentos era inculcada por meio de formagdo e treinamento; (...)
(ii)Estratégia do uso limitado da forga: o grosso dos policiais ndo portava
armas, estando limitados a um bastdo de madeira, sendo que mesmo 0 seu
uso era restrito, determinado apenas como Ultimo recurso; (iii) Espirito
publico BATITUCCI, 2010, p. 19).

Diante disso, relevante retomar a trajetoria histérica da policia francesa que nasce
como um 6&rgao vinculado ao Estado Moderno, encarregada da manutencdo da soberania
interna, e norteadas através da ideologia da “aplicagdo da lei” e das obediéncias as “razdes de
Estado".

A constituicdo de uma unidade territorial dotada de centralidade administrativa,
contribuiu para uma pobre teorizacdo acerca da origem e das funcdes da policia francesa, que
foi sendo estruturada mediante decisGes administrativas e edi¢Oes de decretos. Desde o0 século
XVII, verifica-se que o policiamento das zonas rurais da Franga passou a contar, cada vez
mais, com o emprego de uma forca policial militar, nacional, que idealmente respondia as
autoridades civis (BATITUCCI, 2010, p. 14).

Contudo, mesmo com a ideia de responsabilizacdo de seus proprios atos, o fato é que,
na préatica, o viés autbnomo da administracdo confere a policia francesa (Maréchaussée) a
“vocag¢do totalitaria” (BAYLEY, 2010). Em que pese essa aparéncia iremos perceber que
mesmo com o centralismo da instituicdo e do Estado, a construcdo do ideal republicano
francés permite que todo o centralismo e autoritarismo ndo seja percebido como um problema
para a democracia (O'DONNELL,2004).

Na Franca, a soberania do rei foi substituida pela soberania igualmente absoluta do
povo e seus representantes. O Estado de Direito configura-se por: (i) melhor garantia para o0s
direitos dos individuos e dos cidad&os, pois impede a soberania do monarca ou do povo; (ii)
direitos estdo confiados a lei do Estado soberano, disciplinada por regras constitucionais que
garantem os poderes limitados e ndo permitem um principio politico dominante (COSTA,
2006, p. 112).
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Percebe-se, portanto, que a trajetdria do constitucionalismo e o estabelecimento dos
limites derivados da longa historia e ampla complexidade semantica do que se entende como
Estado de Direito,* se fundaram nas teorias contratualistas sobre a configuracio da
Constituicdo como um molde politico do Estado associadas pelo caminho de legitimagéo do
Estado traduzida na justificacdo de sua soberania. As principais caracteristicas da
Constituicdo estatal sdo dadas por XX:

(i) norma de direito puablico; (ii) imposta sobre a estrutura privada, estamental e
feudal; (iii) finalidade de combater todo tipo de privatismo (garantia da propriedade
e direitos dos individuos); (iv) impedir que o Estado se reduza a um mero contrato
entre partes, que pode ser revogado a qualquer tempo entre elas; (v) preservar o
interesse geral do Estado; (vi) Estado como unidade além dos poderes individuais;
(vii) preservar os poderes portadores de poder politico (monarca, assembleias
representativas e a burocracia estatal); e (viii) promove a soberania do Estado,
impedindo a soberania de qualquer outro sujeito politico fora da Constituicdo
(FIORAVANTI, 2001, p. 117).

Contudo, um resgate historico mais longinquo, nos leva a perceber que a preocupacao
de fiscalizar e controlar a atuagdo do Exército ja se fazia presente no Bill of Rights, declaracéo
inglesa de 1689, na qual expressamente era previsto que “o ato de levantar e manter dentro do
pais um exército em tempo de paz € contrario a lei, se ndo proceda a autorizacdo do
Parlamento™

A partir dessa premissa histdrica pode-se afirmar que um grande avanco democratico
liberal foi conquistado a partir da paulatina substituicdo dos exércitos pelas agéncias policiais,
uma vez que tal evolucdo culminou em um processo de minimizacdo do uso da forca
Conforme salientam pesquisadores do campo de estudos policiais (BITTNER, 1970), um dos
principais aspectos que distinguem as agéncias policiais das for¢cas combatentes ou dos
exércitos € o seu comedimento no uso dos recursos coercitivos, sob assentimento da
coletividade e de seu governo legitimamente eleito (MUNIZ, 2010). E, por assim dizer, que a
atuacdo policial € chancelada e autorizada pelos cidaddos, ao mesmo que se subordina aos
ditames do Estado de Direito.

Todavia, € relevante apontar, como aborda David Bayley que o policiamento publico é
uma evolucdo antiga, ndo moderna. Considera-se um erro julgar que a policia publica tenha
morrido na Europa durante o lapso de tempo entre a queda de Roma e a ascensao das Nacdes-
Estado modernas. O policiamento havia se tornado extremamente descentralizado, passando a

ser reformulado a medida que os novos reinos eram formados.

O policiamento é, com certeza, uma necessidade em qualquer ordem social, e pode
ser levado a efeito por inGmeros processos e feigBes institucionais diferentes.
Contudo, um 6rgdo de “policia” especializado, organizado pelo Estado Moderno, é
apenas um dos exemplos de policiamento (BAYLEY; SKOLNICK, 2001 p. 112)
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Dessa forma, o carater publico do policiamento ndo € uma invengdo moderna. Com
relacdo ao policiamento privado, este cresce enormemente atualmente, especialmente em
paises industriais avancados, revelando a capacidade de sempre estar lado a lado com o
policiamento publico (BAYLEY,2010, p.134)

Sob a anélise de David Bayley a mudanca do policiamento privado para publico ndo é
simplesmente o crescimento da inseguranca, mas um crescimento de inseguranca ligado a
eficacia da protecdo estabelecida. Segundo o autor, dois fatores parecem ser mais importantes
na mudanca de policia privada para publica: mudancas sociais que enfraquecem a capacidade
dos grupos privados para manter niveis aceitaveis de seguranca.

Isso nos leva a um ponto preliminar importante: a constatacdo de que nunca houve, na
pratica, uma centralizacdo das atividades de policiamento nas policias controladas pelo Estado
a ponto de constituir um monopdlio (BAYLEY, 2001). Esse esforco e ambicdo de
monopolizacdo da forca pelo Estado, por meio da Constituicdo de uma forca publica,
profissional, controlada por um poder soberano e pelo préprio povo séo verificados até os dias
atuais. Rompendo inicialmente com a visdo concentrada exclusivamente nas dimensdes sobre
monopolio de Estatal, relevante apontar que empiricamente as atuagdes policiais estdo em

disputa com a pluralidade de instituices envolvidas na tarefa de preservagdo da ordem.

As provaveis variacbes empiricas: (i) administracdo ou governo (estatal e ndo-
estatal); (ii) espaco ou territério (publico e privado); e (iii) referéncia normativa
(legal ou ilegal): (i) o policiamento administrado e autorizado legalmente pelo
Estado, que policiam territorios e espagos publicos: policia(ii) policiamento publico
ilegal em espaco publico, que a titulo ilustrativo, temos as: "milicias", etc. 1) ndo-
estatal e em espagos restritos (MUNIZ, PAES-MACHADO, 2010).

Neste contexto, € observado pelo campo juridico a teorizacdo dos direitos
fundamentais, denominados de primeira geracdo que sdo os direitos da liberdade, séo
sobretudo liberdades civis. Esses direitos visam essencialmente a demarcacdo de uma esfera
de autonomia individual, onde o Estado ndo é permitido atuar. Neste momento, € relevante
identificar as carateristicas do Estado moderno- racional pela estruturagdo do principio da
legalidade, enquadramento sobre o poder de acdo do poder publico.

As policias, de acordo com esta construcdo, também deveriam se conformar com o
principio da legalidade e para protegdo de direitos de liberdades, bem como aqueles que
possuem conexdo como, por exemplo, a privacidade, a vida, a integridade fisica, igualdade no
aspecto formal. Esses direitos de primeira geracdo assumem um conteudo do chamado
"direito de defesa", que sdo direitos a prestacdes estatais negativas ou direitos a abstencdo do

Estado (a um n&o fazer).
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Segundo Max Weber, o desenvolvimento de um Estado se pauta na busca do
monopolio do uso da forca. O Estado como uma entidade politica com uma Constituicdo
racionalmente redigida, ordenada, e uma administracao orientada por regras racionais, as leis
(WEBER, 1994, p. 17). Ademais, este ¢ administrado por funcionarios especializados. Nota-
se que de acordo com o autor as institui¢ces estatais sdo autorizadas ao exercicio da forca,
como incentivo de producdo de obediéncias e aceitacdes ao pacto contratual social.

A policia teria como funcdo declarada a administragdo de conflitos no territério,
portanto, autorizado legalmente para a utilizacdo da forca, em caso necessidade de
cumprimento de uma obrigacdo derivada deste conjunto normativo, vista essencialmente
como a materializacdo do aspecto coercitivo do Estado (BAYLEY; SKOLNICK, 2001 p. 97)

Contudo, o cenario liberal tem a centralidade de justificativa na producdo de ordem,
estabilidade, controle territorial e populacional sofre criticas. Estas se referem ao aspecto
descontextualizado, despolitizado, sem a efetiva posi¢cdo concreta relativa a assimetria de
poder existente entre 0s governantes e governados. lremos assim, neste trabalho de
dissertacdo direcionar a analise para 0 pressuposto para a premissa que funda a proposta de
soberania estatal, no proximo topico.

A soberania para regulacéo, coercédo, forca com a autorizacdo formal para o controle e
administragdo dos conflitos sociais por meio das agéncias policiais (FOUCAULT, 2008, p.
144). Esta soberania fundada na promessa de estabilizacdo, pacificacdo dos conflitos, produz
um conjunto de sujeicbes. Como desdobramento pode violar os direitos fundamentais tais
como a liberdade individual, no qual visava proteger como um dos bens juridicos tutelaveis.

Como visto, por esta visdo liberal, o conjunto de virtualidades do Estado de Direito é
posto como uma racionalizacdo, ou um modo de controle sobre territérios e a populacdo
(FOUCAULT, 2008, p. 14). Este modelo regulatorio parte do pressuposto que o poder
soberano tem como limite o fim buscar ndo interferir na autonomia, mas proteger direitos
fundamentais. administrar atos, fluxos e comportamentos dos individuos, através da
normatizacdo. O poder soberano visa, ainda, produzir certezas e proteger a confianca legitima
de cada individuo guanto ao desenvolvimento de suas potencialidades.

“No sentido empirico ou descritivo: numa sociedade, um conjunto de instancias,
poderes, autoridades, administracdes, corporacgdes, servigos, quadros, se identificam
como ‘policia’. (...) Certas tarefas sfo prescritas de maneira imperativa pela
hierarquia superior (...). Outras sdo respostas mais ou menos obrigatérias as
solicitagdes do publico: notadamente, a apresentagdo de queixas e recursos a ‘Policia
de Resgate’. Outras enfim sdo de iniciativa policial: tal observacdo (informacao,
acontecimento), suscitou o interesse de um policial, ou da patrulha, e ele ou ela
acompanha o caso. Esta simples observacao permite inferir que o aparelho policial é
indissociavelmente: um instrumento de poder, que lhe d& ordens; um servigo
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publico, suscetivel de ser requisitado por todos; uma profissdo, que desenvolve seus
préprios interesses (MANNING, 2005, p. 440).

Um bem distinto da soberania do Estado (defesa nacional) e que se faria presente de
forma capilarizada no interior da vida social pelo provimento de ordem publica. Um servigo
que, como vimos, até metade do século passado era quase integralmente produzido e
controlado por atores e recursos privados (MANNING, 2005, p. 440).

A ideia de seguranga como um servico essencial prestado pelo Estado representou um
marco historico importante, cujo impacto parece ter sido notavel no que concerne a garantia
dos direitos conquistados, pela reconfiguracdo de permanéncia da autoridade estatal na vida
citadina. Desse modo, podemos perceber que existe uma tensdo constitutiva do ideal
regulatorio do Estado de Direito. A policia simultaneamente racionaliza as tarefas e as
funcbes para a producdo de seguranca e administracdo de conflitos, ainda assim, ndo se
destitui como fonte e instrumento de poder, ja que sua atuagdo é intrinsecamente coercitiva.

Foi no “meio ambiente natural” do Ocidente o local da forja de uma
arquitetdnica de Estado baseada no consenso sobre principios e valores que,
no seu conjunto, formam a chamada juridicidade estatal. Avancemos ja as
dimensBes fundamentais desta juridicidade: governo de leis (e ndo de
homens!) gerais e racionais, organiza¢do do poder segundo o principio da
divisdio de poderes, primado do legislador, garantia de tribunais
independentes, reconhecimento de direitos, liberdades e garantias, pluralismo
politico, funcionamento do sistema organizatorio estadual subordinado aos
principios da responsabilidade e do controle, exercicio do poder estadual
através de instrumentos juridicos constitucionalmente determinados
(CANOTILHO, 1999, p. 6).

Os modos de explicacdo sobre o liberalismo possuem um enquadramento da
experiéncia historica europeia, e aqui, percebemos a construcdo norte-americana. A titulo
ilustrativo, podemos identificar que a Declaracdo de Direitos da Virginia de 1776, nos Estados
Unidos, infere-se a uniformidade de se fabricar uma tutela juridica para a obtencdo da
seguranca, pautada pela perspectiva jusnaturalista. A ideia da seguranga como espécie inata

ao homem ¢ evidenciada tdo nos primeiro e terceiros artigos

1. Todos os homens nascem igualmente livres e independentes, tém direitos
certos, essenciais e naturais dos quais ndo podem, pbr nenhum contrato,
privar nem despojar sua posteridade: tais sdo o direito de gozar a vida e a
liberdade com os meios de adquirir e possuir propriedades, de procurar obter
a felicidade e a seguranca. (...) 3. O governo é ou deve ser instituido para o
bem comum, para a protecdo e seguranga do povo, da nacdo ou da
comunidade. Dos métodos ou formas, o melhor sera que se possa garantir, no
mais alto grau, a felicidade e a seguranca e 0 que mais realmente resguarde
contra o perigo de mé administragdo.

Relevante desta maneira expor categorias centrais no modelo liberal na construcédo do
Estado de Direito. Um dos autores, dentro do ambito do Direito constitucional, José Gomes
Canotilho identifica que “o Estado de Direito ¢ um paradigma juridico-politico da cultura

ocidental que detém a pretensao de universalidade.
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O Estado de direito garante a seguranca e a liberdade. Através de um
conjunto de principios juridicos procura-se estruturar a ordem juridica de
forma a dar seguranca e confianca as pessoas. A experiéncia comum revela
que as pessoas exigem fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia aos
atos dos poderes publicos, de forma a poderem orientar a sua vida de forma
segura, previsivel e calculavel (CANOTILHO, 1999, p. 8).

Richard Fallon Jr., professor na Universidade de Harvard, discute as principais
premissas tedricas no discurso constitucional acerca do Estado de Direito. Este aponta que
estas se conduzem pela protecdo contra a anarquia e a guerra hobbesiana de todos contra
todos. Verifica-se tal protecdo pela possibilidade de administrar e concretizar a liberdade dos
individuos pela garantia contra o arbitrio do poder Estatal (FALLON JR, 1997, p.12).

Esses pontos delimitam, portanto, a discussdo liberal acerca do Estado de Direito e
conduzem aos quatro modelos de ideal-tipico de constitucionalismo que foram apresentados.

O primeiro é o modelo historicista que busca evidenciar como a contencdo da
arbitrariedade e o alcance da legitimidade democratica costuma ser associado ao ideal de
Estado de Direito. J& no modelo formalista, 0 segundo dos tipos apresentados, 0s seres
humanos s&o identificados como planejadores e maximizadores racionais que procuram
conhecer, com antecedéncia, as consequéncias juridicas de cursos alternativos de suas
proprias acbes. Nessa visdo, as regras fornecem direcionamentos eficazes para o
comportamento, uma vez que promovem a sua respectiva vinculacéo a lei.

O terceiro tipo associa o Estado de Direito com as formas de processo legal. Ou seja,
na hipdtese das regras pré-existentes ndo virem a ser razoavelmente claras, ou se verifiqguem
discrepancias na tarefa de interpretacdo original de uma dada norma, o controle sera realizado
ou pelo Legislativo, ou pelo Judiciario. Tal tarefa se concretiza tendo em vista a necessidade
de promover a inteligibilidade da sistematica juridica.

Dentro da concepcao formal, as normas devem ser publicas, prospectivas e claras,
relativamente estaveis, onde o principio da justica natural deva ser observado”. Para Joseph
Raz, o Estado de Direito € um principio articulado com outras virtudes do sistema legal,
sendo, portanto, um ideal politico: a lei deve ser capaz de produzir obediéncia para guiar o
comportamento daquele que as dirigem, independentemente do seu conteddo (RAZ, 2002,
p.212).

Ja o quarto modelo, denominado por Fallon Jr. de substancialista, aponta que o Estado
de Direito deve ser mais que um conjunto de regras do jogo considerando a necessidade de
sua justificacdo por valores extralegais, para o enaltecimento da construcdo dos valores
morais (FALLON JR, 1997, p. 9).
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Estes possuem uma autonomia relativa, e com o avango do constitucionalismo
contemporaneo se desloca para o interior da ordem juridica (FALLON JR, 1997, p. 13). O
autor conclui que os mencionados tipos ideais de Estado de Direito sdo naturalmente
competitivos entre si e, na verdade, foram desenvolvidos para administrar os conflitos. De
acordo com seu entendimento, seria um equivoco pensar que existe um Uunico critério
necessario em todos os contextos do Estado de Direito, de modo que uma teoria adequada nao
poderia simplesmente subsumir todos eles. Dessa forma o advento do Estado de Direito
estabeleceu limitagdo sobre os meios de coer¢do, gerando naturalmente critérios de correcédo e
um juizo de oportunidade sobre o uso da forga no territorio interno dos paises (FALLON JR,
1997, p. 18). Aos proprios atos da administracdo € reconhecida uma determinada forca (a
forca de caso decidido), limitando-se a sua anulacdo e revogacdo, a fim de se dar solidez a
seguranca, confianca e direitos dos administrados, policiados. Estes principios tém de ser
entendidos como base do complexo edificio do Estado de direito (FALLON JR, 1997, p. 29).

De acordo com Jeremy Waldron, o Estado de Direito € um ideal multifacetado, eis que
a maioria das concepcOes formuladas a seu respeito possui como ideia central a exigéncia de
gue as pessoas que ocupam posic¢des de autoridade devam exercé-las em consonancia com um
quadro de normas publicas restritivas de poder ao invés de pautarem suas decisdes em
referéncias individuais ou em preferéncias ideoldgicas e morais particulares (WALDRON,
2008, p. 23).

Waldron ja nos chamava a atengéo para a descri¢do do Rule of Law, pelo dominio dos
termos de préaticas, habitos de obediéncia, disposi¢cbes a cumprir, e assim por diante. O
mencionado autor aponta que ha uma primeira camada que deve ser vista antes do critério de
avaliacdo do Estado de Direito, e que nos da os dados extraidos de costumes e praticas ao
longo de geragdes. Reconhecendo isso, conclui-se que h& uma assimetria de forcas na
sociedade, que o Estado de Direito pretende colocé-las como invalidas (WALDRON, 2008, p.
28).

Veja que ao se perguntar a diferenca entre um sistema de leis e um conjunto de
comandos emitido por um bando de ladrdes, a resposta dada € que os comandos dos ladrdes

ndo promovem o bem publico, mas vantagens privadas que os beneficiam E continua:

Reconhecemos o direito ndo apenas os comandos que venham a ser emitidos pelos
poderosos, mas as normas que pretendem ficar em nome de toda a sociedade e para
tratar de assuntos de interesse para a sociedade como tal. Reconhecemos as
instituicdes como parte de um sistema legal quando eles se orientam em sua
presenca publica para o bem da comunidade, e para questdes de justica e do bem
comum que transcendem o auto interesse dos poderosos (WALDRON, 2008, p. 33)
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De forma oposta. concentrando o olhar para a natureza da policia moderna, Michel
Foucault registra que o uso da palavra policia estava associado pela avaliacdo positiva de um
bom governo, da geréncia da coisa publica. N&o obstante, a partir do século XVII, a agéncia
policial passou a ser identificada como fonte de regulagdo advinda do crescimento do Estado

tendo o “bom uso da for¢a” como seu objeto.

A partir do século XVII, vai-se comecar a chamar de “policia” o conjunto de
meios pelos quais é possivel fazer as forcas do Estado crescerem, mantendo
ao tempo a boa ordem desse Estado. Em outras palavras, a policia vai ser o
célculo e a técnica que possibilita estabelecer uma relacdo mdvel e
controlavel, entre a ordem interna do Estado, e o crescimento de suas
forgas.” Turquet de Mayerne, em 1611 diz: Tudo 0 que pode proporcionar
ornamento, forma e esplendor & cidade. “Aceito a defini¢do dos que chamam
de policia o conjunto de meios que servem ao esplendor de todo o Estado e a
felicidade de todos os cidaddos” O que é esplendor? E a0 mesmo tempo a
beleza visivel da ordem e o brilho de uma forca que se manifesta e que se
irradia. Portanto, a policia é de fato a arte do esplendor do Estado como
ordem visivel e forca brilhante. (..) A defini¢do de policia na Alemanha era:
0 conjunto das leis e regulamentos que dizem respeito ao interior do Estado e
que procuram consolidar e aumentar o poderio desse Estado, que procuram
fazer um bom uso das suas forgas. O bom uso das forgas do Estado- esse é 0
objeto da policia(FOUCAULT, 2008, p. 111)

Percebe-se que, desde a sua génese, as organizacOes policiais sdo justificadas para a
garantia da liberdade e da felicidade através do “bom uso da for¢a” e pelo esfor¢o de obter
uma superioridade técnica utilizada para regular os mais variados tipos de conflitos sociais.
Além de um governo regulado pela Constituicdo e limitado pelos direitos e liberdades,
entendia-se que o poder também carecia de uma justificacdo, de uma legitimacdo. N&o
bastaria invocar que 0 governo era representativo e que as policias eram autorizadas a atuar
pela Carta Constitucional. Impunha-se tornar claras as razdes do governo, ou, dito de outro
modo, as razdes publicas demonstrativas do consentimento do povo em ser governado sob
determinadas condicdes.

A burocracia baseada na premissa de uma concepcdo funcional e racional de
regulamentos e cddigos que reconhecam a igualdade formal daqueles que estdo sujeitos a ela.
Uma vez que reconhega a igualdade formal dos cidaddos como principio constituinte, a
burocracia toma-se uma forma impessoal do poder, legitimada pela legalidade e ndo pela

vontade do soberano.

(il)mandato da lei: a forma como a policia atuava na manutencdo da ordem e
no reforco do sistema legal era, ela mesma, submetida a um conjunto de
regras e procedimentos que visavam restringir a liberdade de acdo do
policial; (iv)neutralidade politica: considerada um dos elementos mais
importantes, indicava que a policia deveria apresentar uma imagem de
neutralidade politica diante das agudas divisdes de classe da sociedade
inglesa, procurando a imparcialidade na acdo, que deve ser orientada por
principios genéricos (para tanto, se proibia o voto aos policiais — politica que
perdurou até 1887); (v) accountability: a despeito de ndo haver controle
formal por nenhum corpo eleito, entendia-se que a policia era accountable a
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lei, em virtude de que suas acles eram revistas pelas cortes, mas,
especialmente, a populagdo, através de um processo de identificacdo entre a
policia e as classes populares, incentivado por estratégias deliberadas de
recrutamento e selecdo, que buscavam os policiais entre a massa das classes
populares; (vii)efetividade: observada pelo desenvolvimento progressivo de
indicadores e critérios que procuravam validar a busca do oferecimento de
um servigo de qualidade. Incentivado por meio do cultivo deliberado da
noc¢do de que o policial é um servo da populacdo; vi) primazia da prevencéo:
determina a concentragdo da forca nas atividades de patrulha ostensiva
uniformizada, visivel (e controlavel) pela populagdo, em detrimento das
atividades de investigacdo, usualmente desenvolvidas em segredo
(BATTITUCI, 2010, p. 23).

E relevante notar que tais elementos teriam como efeito conferir um substrato para
legitimidade, ndo somente a partir da justificacdo tedrica da lei e do poder soberano, mas sim
a partir de atributos que pudessem ser utilizados no cotidiano policial para angariar
consentimento dos policiados. Relevante observar que o consentimento, segundo as teorias
contratualistas apontam que a obediéncia de cada individuo esta fundada no contrato social,
solidificado nas cartas constitucionais, pactos politicos- juridicos (RIBEIRO, 2003, p. 13).

Hobbes com base na conhecida nocao de estado de natureza, em que ndo haveria povo
nem sociedade civil, apenas uma multiddo de individuos iguais, mas incapazes de se
protegerem uns contra os outros, aponta que esta multiddo de individuos autoriza a criacdo de
um poder soberano, que as sujeitaria, condicionadas pelo fato de todas as demais pessoas
também o fazerem, de maneira a se constituir, assim, um poder soberano comum a todas elas.
Em termos mais amplos, sob a teoria do contrato social, a justificagdo tedrica para o poder
soberano, dava-se na impossibilidade de os suditos retomarem o poder dado ao soberano
(RIBEIRO, 2003, p. 18).

O tema da exclusividade do uso da forca como caracteristica do poder politico é o
tema hobbesiano por exceléncia: a passagem do Estado de natureza ao Estado é representada
pela passagem de uma condi¢do na qual cada um usa indiscriminadamente a prépria forca
contra todos os demais a uma condicdo na qual o direito de usar a forga, cabe apenas ao
soberano. Ao consentir em com o contrato social, as partes naquele momento, legitimam
posterior execucdo, mesmo contra a vontade de uma parte que veio a se arrepender de seu
contrato original.

Assim, embora alguém que mude sua mente apds de ter celebrado um contrato valido
pode sentir que a execucdo de tal contrato é coercitiva, tal coacdo ainda seria legitimo, e ndo
retiraria em todos os aspectos relevantes de um consentimento valido ao invés de ser
meramente opressivo. Da mesma forma, se a democracia constitucional e do Estado de direito
pode ser verdadeiramente legitimada, ndo serd em outra base, a ndo ser em alguma nocéo

plausivel de consentimento, o simples fato de que eles também podem ser experimentados
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como coercitivo ndo necessariamente prejudicam a sua legitimidade. O que € crucial no
contrato € que o consentimento seja ex —ante, antes da transacdo juridicamente vinculativa é
posta em movimento.

E assumindo que o consentimento seria analogamente validar democracia
constitucional, e que o Estado de Direito desempenharia um importante regra em fazer as
consequéncias de compromisso ex ante previsiveis, 0 consentimento para o Estado de Direito
seria um fator-chave para a legitimacédo nédo so de Estado de regime de direito em jogo, mas
também no da democracia constitucional em particular associada a ela.

Contudo, para a producdo de soberania territorial, 0 consentimento da populacéo é
estritamente necessario, veja-se que a obediéncia as normas € uma questdo fundamental que
estd no &mago das funcdes policiais, pois € através da policia que se negocia no cotidiano, o
efetivo cumprimento das normas e a prépria tutela do Estado de Direito (ROSENFELD,
p.200).

E especificamente sobre a policia ser um instrumento de poder, cuja natureza é
intrinsecamente politica e coercitiva e simultaneamente como um servico publico suscetivel
de ser requisitado por todos e uma profissdo que desenvolve seus proprios interesses é
possivel afirmar que a sua existéncia como a expressao de autoridade e de afirmacdo do status
quo de uma ordem politica, idealmente pactuada entre os cidaddos (REINER, 200, p. 51).
Deste modo, “o “governo que se aceita” ou “justificado” serd apenas o governo subordinado a
leis transportadoras de principios e regras do direito, de natureza duradoura e vinculativa,
explicitados na Constituicdo. Diante dos exemplos histéricos, apontados pela trajetéria do
Estado de Direito, pela perspectiva liberal, a policia, instrumento coercitivo tem como
justificacdo obter a obediéncia as regras pacificas do jogo social, tem como substrato a
construcdo do consentimento coletivo.

Como vimos anteriormente, Norberto Bobbio desenvolve a ideia onde “O debate sobre
os critérios de legitimidade ndo tem apenas um valor doutrinal: o problema da legitimidade
esta estritamente ligado ao problema da obrigacdo politica, a base do principio de que a
obediéncia é devida apenas ao comando do poder legitimo”. Ao evidenciarmos que ha
diversos sentidos acerca da legitimidade do Estado para atuar, colocamos em destaque que 0
consentimento dos individuos ¢ um atributo importante para a permanéncia e atuacdo da
instituicdo policial na contemporaneidade. Esse consentimento é o elo com o Estado de
Direito e a democracia. Nao haveria condicdo de possibilidade de atuagdo da policia sem o
minimo de aquiescéncia social, ou seja, sem a construcdo de uma reputacdo institucional
dentro dos limites do Estado de Direito (REINER, 200, p. 51).
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Em outras palavras, tem como fundamento a autorizacdo e adesbes sociais, pela
aceitacdo publica das praticas estatais de controle e regulacdo que sdo, em boa medida,
personificadas na autoridade policial que necessita se fazer legitima, enfim, tolerada e aceita,
para ser obedecida. Por esta razdo, o uso de forca pela policia tem um propoésito politico
distintivo e invariante: produzir alternativas de obediéncia com consentimento social, sob o
Império da Lei (MUNIZ, 2014, p. 214).

Por fim, com esse resgate, pode-se apontar que a policia dentro da construcdo do
Estado de Direito é uma resposta ao desafio de produzir enforcement sem que este leve a
tirania ou passe a servir interesses particulares. Isto corresponde a uma destinagdo do uso da
forca para fins restritos e transparentes, de tais maneiras e com tais controles, que o
salvaguarde de se converter numa ferramenta de opressdo ou num instrumento a servico de
individuos ou grupos de poder. Do que foi exposto neste tdpico, pode-se concluir que a
implantacdo das policias ou das forgas comedidas anunciava o esforco de transformar a
seguranca - razdo original da prépria existéncia do Estado de Direito e a seguranca como um

bem publico e juridico.

1.2. As contradicdes do Estado de Direito, violéncia e Policia

As contradicOes na trajetoria do Estado de Direito e da policia séo visualizadas como
interna ao préprio Direito (MARX, 2014; FOUCAULT, 2008; DERRIDA, 2010). O
desenvolvimento dos argumentos teoricos feitos por estes autores converge em apontar que 0s
“dispositivos de seguranga” criados pelo Estado moderno possuem um apetite intenso de
controle composto pela ideia de Estado- Forga e consequentemente, a génese do Estado para
estes autores, ja se constituiria de maneira totalitaria, e violenta por natureza.

A busca de descrever o fundamento da autoridade € deflagrada por discursos
circulares, e entdo, deveria se admitir que a autoridade da lei ndo pode apoiar-se sendo em si
mesma e que, portanto, o Direito é uma violéncia. Essa ideia se encontra, por exemplo, nos

escritos de Jacques Derrida, onde assevera:

O direito se assenta na violéncia, mas ndo em qualquer violéncia. No momento
instaurador de uma ordem juridica, que sempre é revestido de um carater
jusnaturalista, o que instaura o direito ndo é uma pura forca, mas uma forca que se
pretende legitima e que, portanto, utiliza-se da violéncia como instrumento de
realizagdo da justica (DERRIDA, 2010).
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Porém, a legitimagdo retrospectiva termina por gerar uma espécie de amnésia,
caracterizada pela substituicdo da violéncia originaria por uma representacdo de autoridade
legitimada ex post factum, que faz com que as modernas democracias parlamentares vivam no
esquecimento da violéncia de que nasceram, sempre em busca de criar modelos de

legitimidade que mascaram a ligag&o direta entre direito e violéncia.

“Portanto, o direito ndo é uma contengdo da violéncia justificada pela justica, nem
como exercicio de uma autoridade fundada em uma autoridade fundante, mas como
um prolongamento da violéncia originaria, representada pela violéncia
conservadora. Portanto, na sua origem assim como no seu fim, na sua fundagéo e na
sua conservacao, o direito é inseparavel da violéncia, imediata ou mediata, presente
ou representada” (MARX, 2014, p. 66).

O Estado de Direito, assim, reverbera o imponderavel da violéncia originaria, de tal
forma que a violéncia é parte constitutiva de sua propria natureza. Todavia, a avaliacdo dos
referidos autores é efetuada em contextos politicos e histdricos distintos. Mas o que é
relevante ressaltar que mesmo atravessando o tempo da trajetoria do Estado de Direito, a
potencialidade de uso da forca pela policia fora tensionada e percebida como demasiadamente
restritiva de direitos e por consequente intrinsecamente violenta.

Marx ao realizar uma descricdo, quase cronolégica dos acontecimentos
revolucionarios entre 1848 e 1851, na Franca, pelo célebre trabalho 18 de Brumario apontava

essa dimensdo autoritaria da policia e a violagéo real das liberdades civis:

"Onde sdo vedadas inteiramente essas liberdades "aos outros" ou permitido o seu
gozo sob condi¢cBes que ndo passam de armadilhas policiais, isto é feito sempre
apenas no interesse da "seguranca publica", isto é, da seguranca da burguesia, como
prescreve a Constituicdo. Como resultado, ambos os lados invocam devidamente, e
com pleno direito, a Constituicdo: os amigos da ordem, que ab-rogam todas essas
liberdades, e os democratas, que as reivindicam (MARX, 2014, p. 69)

Assim, desde que o nome da liberdade seja respeitado ¢ impedida apenas a sua
realizacdo efetiva - de acordo com a lei, naturalmente - a existéncia constitucional da
liberdade permanece intacta, inviolada, por mais mortais que sejam o0s golpes assestados
contra sua existéncia na vida real (...) O inevitavel estado-maior das liberdades de 1848, a
liberdade pessoal, as liberdades de imprensa, de palavra, de associacdo de reunido, de
educacdo, de religido etc., receberam um uniforme constitucional que as fez invulneraveis
(MARX, 2014, p. 96).

Com efeito, cada uma dessas liberdades é proclamada como direito absoluto do
cidaddo francés, mas sempre acompanhada da restricdo & margem, no sentido de que é
ilimitada desde que ndo esteja limitada pelos "direitos iguais dos outros e pela seguranca
publica” ou por "leis" destinadas a restabelecer precisamente essa harmonia das liberdades
individuais entre si e com a seguranca publica. A liberdade sera exercida dentro das condi¢Ges
estabelecidas pela lei e sob o supremo controle do Estado (MARX, 2014, p. 96).
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Veja que pela 6tica descrita, a construgdo do direito de liberdade, tinha na pratica uma
dimensao de restricdo em razdo do controle efetuado pelo Estado, percebido como demasiado,
0 que afrontava a democracia, que é o proprio autogoverno do povo80. O Estado para Marx é
0 reino da forca; e ndo da razdo. O Estado ndo é a saida do estado de natureza, mas sim a
continuacdo sobre outra forma. Dominio atraves da forca. Conflito permanente de classes.
Forca como essencial ao Estado para explicacdo da sua funcdo. Aparato coativo. E um mal
n&do necessario; fundado no dominio.

Dessa maneira, as forcas policiais sendo visualizados como um instrumento restritivo
de direitos, e tendo a sua funcdo identificada por de dobrar vontades, e compor conflitos de
interesses ndo teriam uma legitimidade de atuacdo pela autorizacdo legal. Ainda sobre a
descricdo de Marx, fora evidenciado exatamente a tensdo existente entre a producdo de
soberania em um territorio e o conflito de permanéncia de valores democréaticos. Em suas
palavras o “bigode e 0 uniforme, tendo a ideia de salvar a sociedade de uma vez para sempre,
proclamando seu préprio regime como a mais alta forma de governo e libertando
completamente a sociedade civil do trabalho de governar a si mesma?” (MARX, 2014, p. 99).

De maneira analoga, a avaliacdo feita por Foucault aponta essa ideia de “controle
moral” e restri¢ao de liberdade dos individuos: Em seus termos, o autor assevera: “Digamos
que a concepgdo tradicional, o que interessava 0 soberano, o0 que interessava a republica, era
gue os homens eram por seus estatutos ou por suas virtudes, por suas qualidades intrinsecas”.
Era importante que os homens fossem virtuosos, era importante que eles fossem obedientes,
era importante que eles ndo fossem preguicosos, que fossem trabalhadores. Desta maneira,

qual a missdo associada a policia na época?

“Concretamente, a policia devera ser o que? Pois bem, ela devera adotar como
instrumento tudo o que for necessario e suficiente para que essa atividade do homem
se integre efetivamente ao Estado, e devera fazer de maneira que o Estado possa, por
sua vez, estimular, determinar e orientar essa atividade de uma maneira Gtil ao
Estado. Numa palavra, trata-se da criacdo da utilidade estatal, a partir de e através
das atividades dos homens (FOUCAULT, 2008, p. 99).

A visdo do carécter distintivo do Estado de Direito modulador do comportamento do
controle social e guia de acdo gera uma dependéncia da agéncia e implica que o autocontrole
ndo seria vidvel sem um governo, sem uma organizagao policial.

Foucault, em 1978, em uma das suas aulas ministradas no Collége de France, ao
analisar os mecanismos de poder, desenvolveu uma genealogia de um saber politico
imbricado com uma “racionalidade econémica”, que implicou na construgdo de conjuntos de
saberes e de tecnologias de poder, necessarios para 0 crescimento das forgas ou das “razoes de

Estado.” A partir dessa arquitetura conceitual, definida por um conjunto de situacdes e
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exemplos do cotidiano, o referido autor desenvolveu um sistema classificatorio para melhor
definir e preencher o que vém a ser a “seguranca”, ¢ apontando a permeabilidade e o
intercambio dos codigos legais, pela vigilancia e corregéo, e o dispositivo de seguranca. Para
o referido autor, o dispositivo de seguranca que vai, para dizer as coisas de maneira
absolutamente global, inserir o fenédmeno ero questdo, a saber, 0 roubo, numa série de
acontecimentos provaveis (FOUCAULT, 2008, p. 109).

As reacOes do poder ante esse fendmeno vao ser inseridas num célculo que é um
calculo de custo. Enfim, em terceiro lugar, em vez de instaurar urna divisdo binaria entre o
permitido e o proibido, vai se fixar de um lado urna média considerada 6tima e, depois,
estabelecer os limites do aceitavel, além dos quais a coisa ndo deve ir. E, portanto toda urna
outra distribuicdo das coisas e dos mecanismos que assim se esboca (FOUCAULT, 2008, p.
110).

A influéncia de Michel Foucault para a definicdo dos proprios temas de pesquisa do
campo da Seguranca, destacadas pelas transformacgfes nas instituicdes disciplinares e de
punicdo a partir dos séculos XVII e XVIII, na Europa, articuladas pelas praticas
desenvolvidas naquelas instituicdes e a constituicdo de novos saberes com o processo de
expansdo dos instrumentos administrativos e de vigilancia vinculados aos modernos Estados-
nacao.

Embora o territorio seja uma marca da sociedade pautada, sobretudo pelo poder
soberano, na figura do Estado liberal, o dominio sobre a circulagdo, tanto no sentido de
controla-la — quando negativamente acionada — quanto de estimuld-la — se deflagra
especialmente no fortalecimento dos fluxos econdmicos favoraveis a acumulagdo. Como ha
uma associacdo direta no dominio da populacédo, esta — e seus fluxos — esta passa a ser o
objeto por exceléncia desse controle (FOUCAULT, 2008, p. 99).

A retdrica de padronizacdo dos valores morais ndo € uma a tendéncia contemporanea,
pois apesar de se encontrar presente nos dias de hoje, ao se efetuar um resgate historico, as
agéncias policiais e sua configuragdo surge para pensar a sociedade como se estivesse
constantemente ameaca.

Pierre Bourdieu (1989) denomina como matrizes de pensamento e agdo que Sao
inscritas como héabitos e revelam a ambicdo de controle moral pelo Estado, pelo aumento da
sua relevancia politica, expandindo padrbes de comportamento exigiveis. Assim, a expansao
politica- normativa do Estado em regra se pauta para a producéo de obediéncia cotidiana, as

normatizac6es ou normalizacGes dentro de um contexto social especifico.
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A gestdo ou controle dos riscos torna-se o objetivo ultimo da policia e leva a criacdo
de novas formas de controle social. Disso resulta a percep¢do hegemonica de que a causa de
certos problemas sociais estaria nos esforgos insuficientes para controlar os “desviantes” e
que a melhor solucéo estaria em ampliar cada vez mais esses esforcos.

Norbert Elias, no mesmo sentido, aponta para as contradi¢cGes de forgas publicas que
sdo mantidas pelos individuos a0 mesmo tempo em que agem coercitivamente contra eles,
definindo espagos de exploragdo e dominagdo. “O processo civilizatorio exigia o0 controle e a
remocao da agressividade da esfera pablica, a economia dos comportamentos e a prevencao
da mistura com os outros.” O processo de autocontencdo dos individuos que auxiliam na
compreensdo do conflituoso processo de legitimacdo de forcas publicas voltadas ao controle
social.

Em sentido complementar, Alexis de Tocqueville que se tornou um classico, pelo
célebre livro “Da democracia na América”, também desenvolveu seus estudos sobre o sistema
penitenciario americano. De acordo com o mencionado autor, o sistema de punicdo americano
teria um papel importante na generalizacdo de um conceito de democracia no qual a liberdade
estaria articulada a construcdo concreta da obediéncia e a confirmacdo da autoridade. Dessa

maneira, conclui em um tom critico:

(...) caberia a disciplina rigorosa mantida nas prisfes a transformacdo dos homens,
mulheres e criangas em cidad&os respeitadores da lei e dedicados aos valores do
trabalho e da religido.” Foi, portanto, precisamente a nova retdrica em torno de uma
maior disposicao reguladora que abriu espaco para a policia "apoderar-se de todos 0s
espacos publicos, acompanhar mais de perto o0s acontecimentos nos bairros
operarios e tentar impor um padrdo realmente novo de disciplina urbana e de decoro
publico (TOCQUEVILLE, 2005).

Ergon Bittner, socidlogo americano ao efetuar um interessante estudo sobre as areas
consideradas deterioradas na década de 1970, indica que a seletividade do uso da forca pela
policia na busca da manutencdo de paz permite uma série de maleabilidades, como a opcao
em prender ou ndo um individuo. Nessa analise, permite apontar que as representacdes que a
policia faz de tipos sociais — como o preconceito em relacdo ao jovem negro pobre — sdo
determinadas pela experiéncia profissional e pelos esteredtipos socialmente construidos. A
reconstrucdo do processo historico acerca da naturalizacdo da atuacdo da policia é
fundamental para compreender que constituicdo da presenca policial como algo intrinseco a
toda e qualquer cultura societaria mesmo com distintas formas de governo, de organizacédo de
estado ou até mesmo distintos modos de sistemas de produgdo (BITTNER, 1970).

A necessidade ja esta inscrita em nossas percepcoes, ja que da presenca policial para a

nossa estabilidade e seguranca, as sociedades modernas sdo caracterizadas pelo “fetichismo
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da policia”, a pressuposi¢do ideologica de que a policia e um pré-requisito essencial para a
ordem social, e que sem a forca policial o caos vai instalar-se (REINER, 2004).

Esta “espontaneidade” da instituicdo policial apontada por Reiner, no ambito da
estrutura governamental, a autoridade legitimada e autorizada como fonte de regulacdo é
refletida e posta em cheque em notadamente alguns momentos pontuais: (i) quando ha alguma
violacdo de direitos fundamentais ou valores considerados nucleares da sociedade,
especialmente sem comedimento do uso da forca e pela acdo demasiadamente restritiva de
direitos (ii) quando da ndo vinculacdo ao principio da legalidade (iii) quando se torna,
independente para a conducdo politica e de tomada de decisdo autbnoma, sem qualquer
respaldo democratico, violando frontalmente a separacdo de poderes. Nesses trés momentos,
onde se coloca em pauta a atribuicdo de legitimidade e aceitacdo de autoridade da policia,
surge um quadro de prescri¢des, procedimentalizacBes de como a policia deve ser e de que
forma ela deve agir dentro do Estado de Direito.

Historicamente, George Rudé assinalou, em seu importante livro sobre a cultura dos
distdrbios publicos, que, se 0 movimento cartista, em 1842, repetisse em larga escala o0s
métodos anteriormente utilizados nas manifestagdes contra os altos pregos dos alimentos,
nenhum dos novos mecanismos de controle seria suficientemente forte para conter suas
manifestacoes.

A reforma policial permitiu incorporar a policia todas as inovagdes burocréaticas e
técnicas que surgiam. Na Filadelfia, por exemplo fora criado um grupo especial, chamado
Reserve Corps, fortemente organizado, para fazer frente a tumultos. As estacdes policiais de
Nova York passaram a ser modernizadas a partir dos anos 1890, e muitas outras novas foram
construidas, contendo instalaces adequadas para comunicacdes, xadrezes, salas de
interrogatorio (REINER, 2004).

Dentro do &mbito de analise sobre o sistema juridico, Jacques Chevalier, aponta que o
Estado de Direito traz consigo a confianca absoluta no direito, pela enunciagdo das suas
virtualidades, e no desempenho das funcbes que lhe sdo incumbidas, o que ele denomina
como “fetichismo da regra”. Em seus termos a “norma juridica tende a ser tomada pelo
Estado de Direito como a propria realidade, capaz de fazer o que ela anuncia (CHEVALLIER,
1999.p.12).

O que o0 mencionado autor aponta € a confusdo entre as drbitas distintas de descricéo e
de prescricdo no Estado de Direito. A ideia se complementa pelo reconhecimento de uma

dimensdo extra- estatal ou cultural do Estado de Direito posto a servi¢os das aspiracfes e
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valores comunitarios, ndo sendo assim um conceito fechado, mas sim aberto e interagindo
com fluxo social (VERDU, 2007.p.59).

Um traco marcante do Estado de Direito, como dito no primeiro tdpico é descrito por
Jorge Reis Novais aponta que “as formas de organizacdo do poder politico e os sistemas de
governo ndo serdo necessariamente idénticas, mas s6 haverd Estado de Direito quando no
cerne das preocupacdes do Estado e dos seus fins figurarem a protecdo e garantia dos direitos
fundamentais, verdadeiro ponto de partida e de chegada do conceito (NOVAIS, 1987).

A amplificagdo do conceito de Estado de Direito para a efetivagdo dos direitos
fundamentais é sedimentada pelo (neo) Constitucionalismo, pela valorizacdo e irradiacdo dos
valores constitucionais pelo ordenamento e promoc¢do dos direitos fundamentais e dos
pressupostos da democracia.

Michel Rosenfeld, ao investigar dentro da perspectiva histérica da tradicdo juridica
germanica, francesa e anglo-americana sobre Estado de Direito, destaca que esta é a pedra
angular da democracia Constitucional. Como condicdo de existéncia desta o autor enfatiza a
limitacdo dos poderes do governo, assim como a aderéncia ao Estado de Direito, e a protecao
dos direitos fundamentais (ROSENFELD, 2001. p.3).

O referido autor destaca justamente a questdo da legitimidade, sendo um dos
principais elementos para se atender as varias concepgdes de bem comum e desacordos
razoaveis que se aglomeram na sociedade (ROSENFELD, 2001. p.5). Assim, o conceito de
“Estado de Direito” sera o responsavel por mediar a relagdo entre a vontade democrética e a
protecdo individual das pessoas consubstanciada em um conjunto de valores. Contudo, esses
valores dependem do significado prescritivo a ele atribuido, e tipicamente no contexto das
complexas politicas contemporaneas, debates e desacordos concernentes as sustentacdes
prescritivas relevantes (ROSENFELD, 2001). Logo Rosenfeld aponta que o Estado de Direito
é um conceito e um limite habil para o esforco em equilibrar a tensdo entre a democracia e 0
constitucionalismo.

Para Oscar Vilhena, a desigualdade profunda e duradoura gera a erosao da integridade
do Estado de Direito. A lei e os direitos sob essas circunstancias podem, com frequéncia, ser
vistos como uma farsa, como uma questdo de poder, para que aqueles que estdo entre 0s mais
afortunados possam negociar 0s termos de suas relacées com os excluidos (VIEIRA, 2007.
p.2).

Por esta razdo, a construcdo do Estado de Direito, deveria ser pautado pela incluséo
destes excluidos, denominado pelo mencionado autor de invisiveis(...) para aqueles
criados como invisiveis em sociedades ndo tradicionais, ha ainda menos razbes
morais ou instrumentais para respeitar as leis. A consequéncia é que, ao desafiar a
invisibilidade através de meios violentos, os individuos comecam a ser vistos como
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uma classe perigosa, a qual nenhuma protecdo legal deve ser dada (VIEIRA, 2007.
p.5.)
Desta maneira, a distribuicdo desproporcional de recursos entre os individuos e grupos

dentro da sociedade subverte as instituicdes, incluindo o trabalho das instancias responsaveis
pela aplicacdo da lei. Segundo o professor da Universidade de Washington, Brian Z.
Tamanaha (2000), a mera legalidade formal vai de encontro ndo apenas a tradi¢cdo do
constitucionalismo moderno, bem como a aspiracao historica pertencente a qual foi objetivada
a reducdo da tirania por parte do poder governamental.

Justamente quando se pretende avaliar os limites do uso da forca e 0s recursos
juridicos para que o poder da policia ndo seja absoluto, é que podemos associar a segunda
leitura sobre o Estado de Direito. A ideia de defesa do Estado de Direito é visualizada como
um instrumento imprescindivel para neutralizar ou reduzir a discriminacdo e o uso arbitrario
da forca (ROSENFELD, 2001).

Tal leitura sobre a trajetéria do Estado de Direito deriva da limitagdo das fronteiras
entre Estado de direito ¢ “Estado de ndo direito” (CANOTILHO, 1999) e é incialmente
conduzido pela percepcdo do problema em tratar o paradigma ocidental do Estado de direito
como universalizavel. O questionamento € realizado no sentido de tratar esse modelo politico
da cultura ocidental imposto como um valor politico universal. Esta questdo desenvolvida por
Canotilho aponta a davida referente como “Estado de direito ocidental” pode ser considerado
a medida justa do mundo, da civilizacdo e do desenvolvimento humano.

A partir dessa critica, importante considerar ingredientes que foram ressaltados pelo
mencionado professor portugués, que contribuem para a caracterizacdo do de um “Estado de
nao direito” como sendo um Estado que: (1) decreta leis arbitrarias, cruéis ou desumanas; (2)
identifica o direito com a “razdo do Estado” imposta e iluminada por “chefes”; (3) pautado
por injustica e desigualdade radicais na aplicacdo do direito (CANOTILHO, 1999, p.1).

Um Estado que regula a privacao da liberdade dos particulares de forma a permitir que
qualquer autoridade de policia, em quaisquer situacOes, encarcere pessoas, sem duvida, contra
a liberdade e a seguranca. Um Estado que impede o exercicio da liberdade de expressao e de
informacdo por meio de edicdo de “leis de censura”, e adota normas restritivas de direitos e
liberdades com conteudo “injusto”.

A protecdo da autodeterminacdo e liberdade individual, a protecdo de tratamento
igualitario e por consequente ndo discriminatorio, a garantia de manifestacdo de direitos
politicos, respeitados por parte do Estado € a preservacdo da seguranca dos individuos pelo

“império da lei”. E justamente pela discussdo sobre a dimensdo material sobre o Estado de
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Direito, na qual focaliza as contradi¢des faticas identificadas tanto no sistema juridico quanto
numa sociedade economicamente desigual (CANOTILHO, 1999).

Né&o tendo o individualismo e a neutralidade do Estado liberal conseguido satisfazer as
reais exigéncias de liberdade e igualdade dos setores mais oprimidos social e
economicamente, eclodiu, na segunda metade do século XIX, uma série de conflitos de classe
que veio a desvelar a insuficiéncia do marco de liberdades burguesas quando se inibe o
reconhecimento da justica social (PEREZ LUNO, 1995. p. 221).

Esse desafio desenvolvido por Oscar Vilhena, em compreender quais as condi¢des ou
mecanismos incentivam a obediéncia ao Estado de Direito repartindo a questdo em duas: A
primeira é pontuada pelo autor “Por que qualquer governo com controle indisputavel sob os
meios coercitivos se submeteria ao Estado de Direito? E a segunda se refere ao pbr que
qualquer um de nos deveria respeitar a lei (PEREZ LUNO, 1995. p. 223).

1.3. Quadro conceitual da Policia

Para o sociologo americano, David Bayley, professor na Escola de Justi¢ca Criminal na
Universidade de Albany, em New York, a delimitacdo do conceito de policia se refere a
“pessoas autorizadas por um grupo para regular as relagdes interpessoais dentro deste grupo
através da aplicagéo de forga fisica” (BAYLEY, 2010, p. 20).

Para o referido professor, apesar dos policiais ndo serem exclusivos no exercicio da
forca fisica, sem tal prerrogativa, eles ndo seriam reconhecidos. Assim, a partir dessa
definicdo, trés condicBes sdo essenciais para a existéncia da policia: (i)autorizacdo formal
(if)uso no territério interno e (iii)forca fisica. Logo, uma das caracteristicas, é a possibilidade
de utilizar a forca fisica — real ou por ameaca —, realizando o policiamento denominado como
publico- estatal. (BAYLEY, 2010, p. 21).

Essa exposicdo conceitual € inaugurada pela proposta efetuada por Ergon Bittner, na
década de 70 nos Estados Unidos, na qual apontou como papel da policia, o enfrentamento de
todos os tipos de problema humanos quando suas solugdes tenham a possibilidade de exigir
(ou fazer) uso da forga quando esta possa vir a ser Util. Assim, “a policia, e apenas a policia,
estd equipada, autorizada, e é necessaria para lidar com toda exigéncia em que possa ter que
ser usada a forca para enfrenta-la” (BITTNER, 2003, p.8).
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A teorizagdo sobre a policia proposta por Bittner, acerca dos seus atributos se revelou
como um marco inaugural, procurando apartar a agéncia policial das interpretacfes juridico-
normativas, bem como do senso comum. Para o referido autor € imprescindivel que se olhe a
agéncia policial como “um mecanismo de distribuicdo de forga coercitiva ndo negociavel,
empregada de acordo com 0s preceitos e as exigéncias de cada situacdo (BITTNER, 2003,
p.8).

Sem o esforco de compreensédo do que a policia, e abordagem que esta nao se reduz
as praticas de policiamento, o mandato de policia era percebido apenas como a
aplicacdo mecénica da lei, voltada exclusivamente para o controle do crime, o que

corresponderia a uma falsa ideia propagada pelo mito do “verdadeiro trabalho
policial. BITTNER, 2003, p.18)

Veja que mesmo com a autorizacdo formal dada as policias, estas ndo estdo
autorizadas materialmente para utilizar esse recurso de forma aleatéria. As praticas de
controle da atuacdo descomedida do uso da for¢a pela policia é um tema que esta circunscrito
as exigéncias do Estado de Direito e submisso a construcdo de controle democratica sobre a
sua atuacdo (BAYLEY, 1994, p. 29).

Bittner foi um dos pioneiros, nos Estados Unidos a dimensionar que apesar de nem
todas as interagdes policiais serem constituidas pelo recurso ao uso da forga, entretanto a
possibilidade de seu uso esta implicita. Essa breve exposicéo teorica clarifica como a provisao
de servigos policiais se desdobram para além do respaldo a lei. Inclui bem mais do que isso. A
policia responde amplamente pelo “provimento da ordem publica.” Esse provimento admite,
intrinsecamente, tanto o atendimento de seguranca quanto o de assisténcia na emergéncia
(BITTNER, 2003, p.18).

Waldemar Gomes de Castro (2010) da mesma forma destaca que a policia é integrante
da administracdo publica, em geral com estatutos diferentes dos outros corpos de
funcionarios, que podem (utilizar inclusive a coacéo fisica) para a consecucao de suas tarefas.
Podemos assim dizer, em resumo, que sdo caracteristicas das policias modernas o seguinte: (i)
Profissionalizacdo; (ii) Especializacdo; (iii). Carater publico; (iv). Autorizacdo para uso da
forca; (v) Atuacdo no ambito interno.

Contudo, apesar da apresentacdo do que € a policia, esta € confundida por ser um
instrumento de violéncia, onde diversas metanarrativas, em especial aqui, a juridica, ndo se
aprofundam no que € a policia e se restringe em fabricar expectativas sobre como a interagdo
entre publico-policia deveria ser (MUNIZ, 2014).

Por exemplo, um dos principais caminhos analiticos da criminologia e do Direito
Penal e feito pela seletividade sistémica da justica criminal, sua correlacdo com os tipos legais

criminalizacdo, as formas estatais de correcdo dos incriminados, bem como a (in) eficécia da
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privacdo de liberdade diante do aumento vertiginoso da populacdo carceraria e as visiveis
condic0es precarias de infraestrutura (BAYLEY, 1994, p. 25).

As estruturas de reflexdo se pautam pela abordagem de uma das dimensbes da
seguranca Publica, a dimensdo funcional das policias na efetivacdo de um tipo de controle
social. Ndo ha nada de errado em direcionar o caminho de analise para o estudo das formas de
controle pelo Estado, mas deve-se atentar para o fato que houve grandes avancos na
racionalizacdo dessas formas de controle, que séo construidas a partir da submisséo da ideia e
da trajetéria de Estado de Direito.

A professora Jaqueline Muniz aponta a necessidade de evidenciar o que € a policia
para ndo cairmos num maniqueismo de tachar o Estado sempre num “agente do mal”, tendo
como um projeto deliberado conspiratorio que se pulverizaria em todas as camadas de
atuacdo, apassivando todos os demais agentes publicos, que compfe a estrutura
governamental e por consequéncia a propria instituicdo de seguranca publica, em especial

analisada pela autora as policias militares (MUNIZ, 2013). Em sua tese, a autora aponta que:

Se as explica¢des sobre as policias sdo buscadas fora delas, parece dbvia a conclusio
simplista de que, em qualquer tempo e lugar, elas estariam atualizando, de forma
mimética e mecanica, sempre 0s mesmos propadsitos repressivos, variando apenas as
aparéncias que mascaram as suas verdadeiras e originais intencfes. Fica evidente
que 0 que parece importar neste tipo de enquadramento é a confirmagdo, pela
demonstracdo circular, de uma intencdo perversa que se faria sentir em todas as
esferas da estrutura governamental (MUNIZ, 1999).

O predominio do olhar criminoldgico parece perceber a policia tdo somente como um
desvio de sua verdade normativa. Enfim, tudo se reduz como se a realidade policial fosse uma
deformacéo de uma verdade superior, do mundo (moral) das leis penais. O que nédo se percebe
é que a policia historicamente desempenha uma regulacdo dos excessos ou da concentragao de
poder em um determinado grupo privado derivados da organizacdo e ordem social
(SHEARING, 2003, p. 427).

Veja-se que aos proprios atos da administracdo é reconhecida uma determinada forca
e, por isso, limitam-se as possibilidades de sua anulacdo e revogacao, a fim de conferir solidez
a seguranca, confianca e direitos dos administrados. (LAZZARINI, 1995). Esta concepcdo
devera de ser entendida como base do complexo edificio do Estado de direito que autoriza a
possibilidade do usa da forca policial, fixada pela realizagdo de forma comedida para néo se
converter em arbitrariedade governamental (MEIRELLES, 2010, p. 134).

Tendo apresentado brevemente a teoria de policia, clarificado sua afiliacdo parcial e
condicional ao sistema de justica criminal, evidencia-se que no ambito do Direito
Administrativo, as reflexdes sobre a Seguranca Publica vém sendo pautadas pela busca

classica definida pelos atributos referentes & manutencéo da ordem interna de um pais, por um
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Estado, ndo como um fim em si mesmo, mas por ter o efeito de possibilitar a convivéncia
entre os individuos (MEIRELLES, 2010, p. 134).

A utilidade de sua proposta € servir para a estabilidade e paz na interacdo entre as
pessoas, num territorio nacional delimitado, circunscrito ndo apenas pela ambicdo de reducéo
da violéncia e criminalidade. Mas também como instrumento de lidar com a manutengéo da
seguranca ou da ordem publica, no cotidiano, nas ruas, e em cada interacdo com a populacéo
(BAYLEY, 1994, p. 25).

O gerenciamento do uso da forga por intermédio de um planejamento racional das
atividades relacionadas & organizacdo, consoantes com o modelo de Estado de Direito é
realizado pelo esforco de profissionalizacdo, que esta diretamente ligado a busca por melhor
desempenho, treinamento formal, disciplina sistematica, supervisao por oficiais superiores,
com o escopo de ampliar a confianga no trabalho policial (VEDEL, 1959, p. 544).

Desta maneira, aprecia-se o cerne do profissionalismo policial, e como ele se insere na
governanga democratica. Trata-se de uma forma para “assegurar que os fins pelos quais a
policia usa a forca ndo produzam nem a tirania do governo, nem a opressdo pelos policiais,
nem ainda a sua apropriacdo por interesses privados” (MUIR, 1979). Por outro lado, procura
garantir a autonomia da policia frente aos regimes politicos, conferindo-lhe eficicia e
confiabilidade (MUIR, 1979).

Quando se compreende que a policia, em sociedades ditas como democraticas,
corresponde a um “meio de for¢a comedida”, ao “governo em armas” (MUNIZ, 2014), que
possui autorizacdo delegada da comunidade politica para produzir obediéncias consentidas ao

pacto politico-social, pode-se problematizar o lugar da policia e seus desafios.

2. AS POLICIAS E DIREITO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

2.1. Violéncia e Direitos humanos

Pela identificagdo da Seguranca, no plano normativo, esta inscrito na declaracdo
universal dos Direitos Humanos de 1948, é expresso no artigo 11, pelo “direito a seguranga

pessoal, ao lado da vida e da liberdade”. Esta descrita também na Convengdo Interamericana
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de Direitos Humanos, o denominado Pacto José da Costa Rica de 1969, no artigo 7°, expressa
na mesma dire¢do: “Toda pessoa tem direito a liberdade ¢ a segurancga pessoais.”

O relatério do Programa das Nagdes Unidas para o desenvolvimento (PNUD),
produzido em 2014, a Seguranca é percebida como um fim, um meio e um modo que dever
ser impulsionado pelos Estados para que os individuos tenham alguma rede de protecédo frente
as vulnerabilidades naturais e sociais, que os restringiriam de exercer seus direitos de
participacao politica, cidadania etc.

A moldura conceitual do direito a seguranca possui alta carga axioldgica, e é
correlacionada consensualmente pelos documentos internacionais com uma garantia virtuosa
frente os conflitos sociais vividos e sentidos pelo ser humano. Ha uma extensa bibliografia
referente ao conflito social, dentre inUmeras perceptivas: o conflito é analisado pela nova
divisdo social do trabalho da modernidade industrial, a partir de contradi¢Ges
macroestruturais, resultantes da distribuicdo desigual da propriedade privada, e vista como
uma forma de associacgéo.

Nessa condicdo, é que esse valor se irradia por um leque de dimensBes de
desenvolvimento humano, seja pela seguranca econdmica, politica e até pela seguranga
ambiental. Os relatérios do Desenvolvimento Humano de1994 o PNUD destacou sete grupos
de seguranga humana: a) a econdmica, ou de garantia de uma renda bésica; b) a alimentar,
suporte a nutricdo adequada de todos; c) a da saude, ou de protecdo contra doencas e
existéncias ndo saudaveis; d) a ambiental, propiciando um meio ambiente ndo prejudicial a
ninguém; e) a pessoal, contra violéncias fisicas e psiquicas; f) a comunitaria, protegendo as
praticas e os valores pacificos de qualquer grupo, contra o arbitrio discriminatério; g) a
politica, que assegura o exercicio da cidadania.

Enfatiza-se que nos apontamentos do referido relatorio a “vulnerabilidade se associa a
qualquer tipo de adversidade que possa ameacar as capacidades e escolhas das pessoas”. Em
virtude das mudangas rdpidas do mundo, “o ambito ¢ a escala da conectividade e das
insegurancgas que lhe sdo inerentes estdo a aumentar, tal como as ameagas de contagio e
exposicao a catastrofes naturais e conflitos violentos” (PNUD, 2014).

Desta maneira, verifica-se a despeito da figuragdo da “seguranga” em distintos documentos
juridicos relevantes para a promo¢do da democracia, como nos Estados Unidos e Franca
reaparece de fato nos pos 22 Guerra Mundial, com uma forga normativa constitucional.

A Unido Europeia (UE), por exemplo, se empenha na construgdo de esforcos
normativos disposto no artigo 29 da proposta de Constituicdo da UE, a "oferecer aos cidadaos

um alto grau de seguranca dentro de um espaco de liberdade, seguranca e justica, mediante o
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desenvolvimento de um procedimento comum dos Estados membros no campo da policia e da
cooperacdo judicial em assuntos penais (...)117”. O professor Fabio Konder Comparato

sistematiza a tensao entre os direitos a seguranca e a liberdade:

No que diz respeito a seguranga, o sentido fundamental do vocéabulo ligasse a
etimologia (se, prefixo = sine + cura): é a tranquilidade de &nimo, a isenc¢do de
preocupacdes, um bem concreto, a um interesse determinado ndo ha seguranca em
abstrato, mas em relagdo a vida, ao patrimonio, criacdo artistica, a salvacéo eterna,
ao amor de uma pessoa, prépria identidade cultural e com efeito, 0 excesso de
seguranca acaba por suprimir a liberdade, assim como a total liberdade é a auséncia
de seguranca. A organizacdo, ainda que consentida pelos sujeitos a que se destina,
de um sistema completo de garantias, na va tentativa de elimina totalmente os riscos,
redunda na suspensao pratica ja ndo digo d qualquer capricho, mas de qualquer
iniciativa, de qualquer criacdo, d qualquer mudanca; pois o controle total dos riscos
sO existe com interdicdo de toda variacdo individual em relacdo ao esquema
preestabelecido. Por outro lado, a supressdo de qualquer norma ou coacdo externa
sobre a vida individual ou coletiva acarreta a eliminacdo de toda as garantias
existentes e a impossibilidade pratica de organizar outras (COMPARATO, 2003.p.
188)

N&o obstante, o professor aleméo Erhard Denninger aponta que a Seguranca se tornou
um ideal constitucional. Para o referido autor, a triade- “liberdade, igualdade e fraternidade”
como parametros dos direitos fundamentais, esta substancialmente em transicdo em prol de

um novo paradigma a “seguranga, diversidade e solidariedade” (DENNINGER, 2003, p. 24).

A seguranga ja ndo significa, antes de tudo a certeza da cidadania e liberdade
individual, mas sim a perspectiva de atividade patrocinada pelo Estado ilimitada e
interminavel por uma questdo de proteger cidaddos dos perigos sociais, técnicos e
ambientais, bem como dos perigos da criminalidade (DENNINGER, 2003, p. 26)

Para Denninger, o paradigma da Seguranca, como direito fundamental se tornou
definitivamente consenso nos discursos e documentos internacionais, justamente por ser
considerada como um suporte a outros direitos pela ambicéo de reduzir os riscos sociais e que
passa a desempenhar um ponto central para o Direito Constitucional, ao lado da participagéo
politica pelas bandeiras de reconhecimento da diversidade e de redistribuicdo econémica pela
solidariedade (DENNINGER, 2003, p. 40).

Portanto o atributo da seguranca vem ampliar a ideia de patrocinio pelo Estado da
garantia contra uma série de perigos que cercam o bem-estar do cidaddo individualmente. De
acordo a analise feita por Paulo de Castro Rangel sobre o arcabouco tedrico desenvolvido por

Denninger:

(...) Esta autonomizacéo da seguranca (da seguranga de todo o tipo) como valor
essencial da democracia e da dignidade humana — em certo sentido, auténtica
condicdo de preservacdo da vida hodierna e futura da espécie — altera
necessariamente o limite dos condicionamentos e restricGes que podem se apostos
aos direitos individuais. Ndo se veja aqui a apologia de uma paranoia policial
internacional, com tiques militaristas, com perversdo belicista e em plena deriva
securitaria (RANGEL, 2003, p.12).

Contudo, a concepgdo da seguranca como reducdo da incerteza e a insercdo das

categorias “risco” e “controle” em diversos documentos internacionais, como o da propria
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ONU, apontado acima, convergem para reafirmar a necessidade do Estado se manter como
um protagonista na funcdo de regulacdo social, o que faz da policia um instrumento de
protecéo social.

Destaca-se que expressivas mudancas e inovag0es sdo propagadas para mudanca nas
agéncias policiais (SKLAR, 1995) sendo revistas a sua missao fundamental, e a forma de se
relacionar com o publico assistido (JOHNSTON, 1998). Essas inovacdes e a durabilidade dos
projetos de reformas sdo questionados mundialmente, expressados por uma auséncia de
continuidade dos programas politicos (WEISBURD, 2006, p.754-756).

Tomando como base os trabalhos desenvolvidos por Ericsson e Haggerty, as
dimensGes da gestdo mais eficiente de areas de risco, influenciam as estratégias de
intervencdo no policiamento publico, que vem se conduzindo especialmente pelas categorias
de “renovagdo”, e “reforma” através da eficiéncia, prevengdo, e “participacdo mais proxima
com o cidadao”.

No mesmo sentido, Garland, em analise de controle do crime, evidencia que “na direta
proporcao com que o governo logra organizar, otimizar e direcionar a capacidade de controlar
o crime” dos cidadaos das corporacgdes e das comunidades, ele simultaneamente estende seu
alcance e transforma seu modo de exercer controle (GARLAND, 2008.p. 43).

Glasner (2003) percebe esse conjunto de discursos, estratégias e acGes acerca dos
acionamentos da categoria medo, agéncias de controle ou defesa social, usariam linguagens,
pensamentos e tons parecidos para fabricar a aparéncia de que tudo esta sobre controle e que 0
Estado estaria investindo na eficiéncia, com o aumento de recursos financeiros e humanos
para o controle da “violéncia” (GLASSNER, 2003. p.27). Todavia, 0 autor pondera que esse
esforgo de se efetivar “o aumento do numero de efetivos policiais pode ter o efeito oposto, e
sugerir que o problema da criminalidade ainda esta mais fora de controle (GLASSNER, 2003.
p.27).

Com isso, com a ideia de riscos e seguranca a ambicao de monopdlio policial da forca,
estaria estd cada vez mais estanque da soberania nacional e sujeito, por assim dizer, a
racionalizacdo da técnica e do profissionalismo dos agentes da seguranca. Sob esse aspecto,
do mesmo modo, o Estados-nacdo privatiza cada vez mais as tarefas de seguranca, em
especial as acOes de prevencédo de perigo (AGAMBEN, 2004). No que se refere a forma de
atuacdo, o acionamento pelas policias das chamadas “razdes de seguranga” segundo o filosofo
italiano Giorgi Agambem sdo uma técnica de governo normal e permanente (AGAMBEN,
2004).
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O referido autor descreve no primeiro capitulo denominado “Estado de Exceg¢ao como
paradigma de governo”, uma trajetoria de “excepcionalidades”, ou seja, de emergéncias que
estdo inscritas na ordem juridica como normais, que estdo no limbo entre a obediéncia e a
sujeicdo dos individuos (AGAMBEN, 2004).

A “suspenséo de toda a ordem juridica” prevista pela propria ordem juridica - é aquela
figura que inscreve a anomia no nomos, suspende a norma para que prevaleca a pura decisao,
fazendo com que o poder puro pertenga ao direito, mesmo dele, “em regra”. Aquilo que Bruce
Ackerman denominou de Estado de Emergéncia consiste na constru¢cdo de um discurso de
administragdo dos riscos difusos de convivéncia social e na ampliacdo da relevancia das
praticas governamentais de seguranca e ainda na superdimensionalizacdo das expectativas
sociais.

A modulacdo moral dos individuos, e ainda a atuacdo do governo gue aciona de modo
permanente o Estado de Excecdo sdo visualizados, portanto, como recursos decisorios
inerentes para administrar e racionalizar os mais variados conflitos no interior da sociedade. A
centralidade da discussdo se referida pelo autor se da pela “criagdo voluntaria de um estado de
emergéncia permanente (ainda que, eventualmente, ndo declarado no sentido técnico) tornou-
se uma das praticas.

Aliés, as identidades e o exercicio de autoridade das policias sdo vistos como
antagonista a democracia, e sempre como inimigo da populacdo. Contudo, para a promogao
do designio democrético, a sugestdo é que deveriamos encarar em termos adversarias e ndo
em termos de inimigo. Isso porque como aponta Chantal Mouffe precisamos reconhecer como
certas diferencas sdo construidas como relages de subordinacdo e deveriam

consequentemente ser desafiadas por uma politica democratica radical. Em suas palavras:

Contrariamente ao modelo de “democracia deliberativa”, o modelo de “pluralismo
agonistico” que estou defendendo assevera que a tarefa priméaria da politica
democréatica ndo € eliminar as paixdes nem as relegar a esfera privada para tornar
possivel o consenso racional, mas para mobilizar aquelas paixdes em direcdo a
promogdo do designio democratico. Longe de pbér em perigo a democracia, a
confrontacdo agonistica é sua condicao de existéncia (MOUFFE, 2005, 23).

Desta maneira, ao delinearmos o antagonismo existente nas dinamicas sociais de poder
que reflete os usos e abusos do poder coercitivo do Estado, por um lado, e a protecdo das
regras do jogo estabelecidas para a garantia de funcionamento do Estado de Direito, por outro,
é essencial para compatibilizamos com uma democracia pluralista que necessita oportunizar o
dissenso e instituicdes através das quais ele possa se manifestar.

Desta maneira, a probabilidade de violagOes e restricbes aos direitos humanos e

garantias fundamentais pelas agencias policiais fazem parte da reflexdo sobre 0 “consenso



42

conflitivo” que rege as relagdes de interesse dentro do que é denominada democracia radical,
nos quais ndo confunde a politica com a moralidade, e ndo pretende solver as dimensdes
politicas.

J& em Arendt, o déficit das democracias representativas com reduzida capacidade de
oferecer espaco a participagdo politica ativa se aglutina a progressiva reducdo da politica a
administracdo e o aumento dos problemas cotidianos das sociedades de massa, tais como a
desintegracdo dos servigos publicos e a crescente brutalidade e ineficacia da policia, entre
outros problemas. Veja-se que aqui a filésofa aponta o papel fundamental da politica, sua
dinamicidade, evidenciando os riscos da despolitizacdo da seguranca e seu crescente
direcionamento para uma légica atuarial e gerencialista.

Arendt aponta que “a forma extrema de poder ¢ Todos contra um; e a forma extrema
da violéncia é um contra Todos” e que o “poder e violéncia sdo opostos; onde um domina
absolutamente, o outro esta ausente”. Essa dimensdo a ser bem retratada é relevante na
tematica policial, pois se correlaciona com os fundamentos da obediéncia, os quais, 0s meios
democraticos por sua vez, estariam fundados no carater dissuasivo que o possivel emprego
dos meios da coergdo, atraves da negociacdo ativa entre os atores, no caso policia e 0s seus
policiados.

Sobre a legitimidade do poder, a autora afirma que este se origina quando “a palavra e
0 ato ndo se divorciam”, ou seja, quando “as palavras ndo sdo vazias e 0S atos ndo Sao
brutais”, em suma, “quando as palavras ndo sdo usadas para velar inten¢es, mas para revelar
realidades, e os atos ndo sdo usados para violar e destruir, mas para criar novas relacdes e
realidades.”

A teorizacdo do Estado de Direito centrou-se até aqui pela leitura em duas ideias
basicas: o Estado limitado pelo direito e o poder politico estatal legitimado. Atualmente os
limites juridicos impostos ao Estado advém também, em medida crescente, de regras e
principios juridicos internacionais. Estes principios e regras sdo, em grande nimero, recebidos
ou incorporados no direito interno.

Nenhum Estado pode permanecer fora da comunidade internacional. Por isso, deve
submeter-se as normas de direito internacional, quer nas relacGes internacionais, quer no
préprio atuar interno. “A abertura ao direito internacional é uma das dimensGes
caracterizadoras do Estado de direito, pela observancia e cumprimento do chamado direito
imperativo internacional. Os estimulos para capacidade individual de agir de forma autbnoma,
para que cada um decida os rumos de desenvolvimento da propria vida, de acordo com

vontades compativeis com determinadas normas € um valor da democracia.
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Embora o referido autor associe o conceito de liberdade com a nogao de “bem-estar”,
enfatizam-se, sobretudo os meios e potencialidades disponiveis para alcanca-los. Com essa
moldura tedrica, sem elabora um sistema de escalas genéricas dos componentes de violagdes
atrelados a integridade fisica (salde, seguranca e protecdo contra a dor fisica); suporte
material e amenidade (alimentacdo, abrigo e outras amenidades basicas); protecdo contra
humilhacédo ou tratamento degradante; e privacidade e autonomia.

Infere-se dos protocolos internacionais o protagonismo do Estado na producdo de
condicBes estruturais para o exercicio da livre vontade individual e autodeterminagdo, € uma
ideia subjacente as declaracbes de direito internacionais, bem como da democracia.
Guilhermo O“donnel, professor Argentino desenvolveu seus estudos sobre as transformacdes
sobre o Estado burocratico e autoritario articulando os processos de transicdo para a
democracia na América latina, inclusive no Brasil, contribuindo com um conjunto de
dimensdes para que o Estado de Direito se compatibilize com a ideia de democracia (O
‘DONNELL 1998, P. 24)

Desta forma, mecanismos nos quais amplifiquem a ideia prospectiva ao Estado de
Direito, compensando e reparando as violagfes do passado restabelecendo os efeitos tipicos
do Estado de Direito, especialmente a igualdade perante a lei e a previsibilidade do sistema
juridico, de modo a garantir a ndo repeticdo da violéncia na sociedade. O Donnel insistiu nos
Gltimos anos sobre a necessidade de problematizar mais profundamente a democracia para

além dos aspectos internos que configuram o regime politico, assinalando:

(...) existem enormes hiatos na vigéncia do principio da lei, tanto em termos
territoriais quanto em relacdo as varias categorias sociais. O autor lista uma série de
deficiéncias nos paises da regido, como: (i) falhas na legislacao existente; (ii) falhas
na aplicacdo da lei; (iii) relacbes opressoras das burocracias para com os cidaddos
comuns; (iv) acesso distante, embaragoso, caro e lento ao Judiciério e a processos
justos; e (v) ilegalidade pura e simples (auséncia do Estado legal e predominio de
um sistema legal informal) (O ‘DONNELL 1998, P. 44)

Na América Latina, diversos paises passaram por este momento, denominado, de
periodos autoritarios, onde a Seguranga da Nacdo se materializaram em doutrinas que
protegiam o Estado, de inimigos difusos, privilegiando-se a boa ordem nacional, frente a
autodeterminacdo individual (O ‘DONNELL 1998, P. 44).

No ambito do direito constitucional, a tensdo entre a soberania do cidadao, e nacional
em tempos de paz, decorre de uma calibragem e um controle reciproco para a permanéncia da
democracia. Desta forma, a pratica constitucional exige a reflexdo ndo sé acerca da
efetividade dos direitos nela positivados, mas, ainda, sobre qual a articulacdo existente entre

os atores politicos e a estrutura institucional, principalmente a relacionada ao direito
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fundamental a Seguranca essenciais dos Estados contemporaneos, inclusive dos chamados
democréticos.

Teresa Caldeira (2002) afirma que a democracia politica, enquanto processo resultante
de luta e esfor¢o para a sua consolidacdo, ndo é suficiente para assegurar a garantia dos
direitos civis dos cidaddos ou para produzir a implementacdo pratica e efetiva do Estado
Democratico de Direito para todos os individuos, e isto, em grande parte, devido a
identificacdo de préaticas de violéncia contra cidaddos, mesmo em um regime democratico
(CALDEIRA, 2002, p. 44).

Embora se possa falar de um monopdlio progressivo do uso da forga pelo Estado
desde a Independéncia, as forcas policiais brasileiras nunca deixaram de usar a violéncia e
nunca pautaram seu trabalho de controle da populacéo civil em termos de respeito aos direitos

dos cidaddos. E em seus termos:

“Essa violéncia teve apoio legal em alguns contextos e foi ilegal em outros, mas na
maior parte das vezes tem sido praticada com impunidade e com significativa
legitimidade, se por isso se estende o apoio do publico. Além disso, essa violéncia é
0 lado complementar da deslegitimacdo do sistema judicidrio. Este Gltimo é
desacreditado pela populagdo, que, em contextos de intenso medo do crime, apoia a
contratagdo e o uso de segurancas particulares e de justiceiros, e cada vez mais
transformar suas residéncias em enclaves fortificados. Em contextos como este, a
possibilidade de que as institui¢des publicas da ordem fagcam a mediagdo legitima de
conflitos e contenham a violéncia é drasticamente reduzida. O resultado é um ciclo
de vinganca privada e ilegal que provoca a difuséo e a proliferacdo da violéncia. Ao
entrarem num ciclo da vinganga em vem de agirem contra ela, as instituicbes da
ordem apenas contribuem para o aumento da violéncia e para sua propria
deslegitimacdo (CALDEIRA, 2002, p.136, 137).

A discriminacdo, portanto, é uma distingdo com proposito de minorar a imagem de um
grupo ou pessoa e policia e suas agdes cujos tratamentos dispensados no atendimento de
ocorréncias policiais, muitas vezes, refletem esse imaginario, convertido em acdes
discriminatorias ou racistas perpetradas pelos agentes contra a populagédo das periferias.

A policia brasileira, em determinadas situacbes, pratica a violéncia, arbitrariedade,

discriminacdo e o desrespeito. Conforme Paulo Sérgio Pinheiro e Emir Sader:

Além das formas de violéncia aberta que debatemos, a violéncia doce dos
preconceitos e das discriminacfes discretas precisa ser exposta para que se entenda a
vitalidade do autoritarismo. Na transi¢do democratica que agora estd sendo aberta,
essa rede de “micro despotismos” na sociedade civil deve ser exposta para que se
compreenda e posse se madificar o longo despotismo a que estdo submetidas as
classes populares na historia brasileira (PINHEIRO; SADER, 1985, p.77).

Para além dessa dimensdo, esse processo de estigmatizacdo € internalizado pelos
individuos (quem sofre e quem pratica a acdo), de (controlada) produtos — pensamentos,
percepcdes, expressdes, acdes — que sempre tém como limites as condic¢des historicamente e
socialmente situadas de sua producdo, a liberdade condicionada. Os estigmatizados, por sua
vez, podem ser classificados por grupos, pela proximidade existente entre os integrantes, mas
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nem por isso podem ser considerados desviantes poder-saber autoritaria e arbitraria, em que a
acusacdo de transgressao € o traco central.

Nesse sentido, Roberto Kant de Lima aponta que “as praticas policiais brasileiras séo
(...) um reflexo de nossa cultura juridica. (...) A policia cabe a dificil tarefa de selecionar quais
individuos tém ‘direito’ aos seus direitos constitucionais, enquanto ‘pessoas civilizadas’, e
quais nao tém”. E isto, partindo do pressuposto de que a doutrina juridica e as préprias leis
legitimam a aplicacdo diferenciada e pautada no estabelecimento de um determinismo
cientifico que, chega a destituir o individuo de sua condi¢do de pessoa. (LIMA, 1997, p. 169-
183)

Silvia Ramos e Leonarda Musumeci relatam que: a metafora do espelho “a policia
como espelho da sociedade” é acionada no plano discursivo toda vez que o policial reconhece
que as definicdes de “elemento suspeito” tendem a coincidir com esteredtipos negativos
relacionados a idade, género, classe social, raca/cor e local de moradia (RAMOS;
MUSUMECI, 2005, p.39)

De acordo com relatério da ONU ha um consistente quadro generalizado de violéncia
e desrespeito aos direitos humanos, voltados em especial para uma classe pobre, e que 0
governo brasileiro deveria ser mais enfatico na “purgag¢do de torturadores conhecidos,

remanescentes do periodo do governo militar.”

A prética da tortura pode ser encontrada em todas as fases de detencdo: prisao,
detengdo preliminar, outras formas de prisdo provisoria, bem como em
penitencidrias e instituicBes destinadas a menores infratores. Ela ndo acontece com
todos ou em todos os lugares; acontece, principalmente, com 0s criminosos comuns,
pobres e negros que se envolvem em crimes de menor gravidade ou na distribuicdo
de drogas em pequena escala. E acontece nas delegacias de policia e nas instituicGes
prisionais pelas quais passam esses tipos de transgressores. Os propdsitos variam
desde a obtencdo de informacdo e confissdes até a lubrificacdo de sistemas de
extorsdo financeira (ONU, 2012)

De outro lado, em defesa das instituicbes policiais, comandantes chamam atencéo é
que a policia “vem se transformando na “Geni” da Republica”. De acordo com representante
do Conselho Nacional de Comandantes-Gerais das Policias Militares e Bombeiros Militares
do Brasil (CNCG,) as conclusdes pautam no sentido de que o aumento da criminalidade nao
pode ser atribuido as policias, mas sim a um fracasso geral do Estado brasileiro.

Em continuidade com a defesa das policias, as corporagdes policiais se alinham em
demostrar que todos seus agentes que desviam do comportamento ético e atuam de forma
violenta, sdo devidamente punidos, e indicam que a policia é a instituicdo que mais pune seus
infratores. E isso é encarado como uma forma positiva, em especial pelos comandantes, ja que

seria um indicio de responsabilizacéo e prestacdo de contas para a sociedade.
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Para ele, a constitucionalidade simplesmente 'protege 0 criminoso' ao tornar o
trabalho investigativo necessario para descobrir 0 ato do crime. (...) Nosso governo
pode ndo usar soco, porre te, bastdo ou revolver como punicdes mesmo contra 0s
priores crimes. Nossos policiais, agentes do governo, h4 muito se arrogaram esse
privilégio, e nosso publico hoje quase ndo percebe o que isso implica. (...) Que a
policia mantenha uma espécie de corte inquisitorial de pré-julgamento tornou se o
tipo predominante de julgamento para o crime de hoje: essa completa usurpacéo pela
policia das funcdes dos tribunais podera ser uma enormidade, mas a razédo por que o
direito expressamente proibe os julgamentos secretos e as inquisi¢Bes diretas € sua
histérica capacidade para desenvolver incidentes de tortura. ( ...)

Em que pese tal afirmacéo, devemos analisar o quadro juridico que buscar romper 0 as
praticas sistematicas de violacdo de direitos humanos, bem como os protocolos internacionais
prevencao da tortura, esta disposto em tratados internacionais com o a Declaracdo de Direitos
Humanos de 1948, onde no art. 5° enfatiza que ninguém “sera submetido a tortura nem a
penas ou tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes.”.

Na década de 80, distintos protocolos internacionais condensaram esforcos para a
prevencdo, investigacdo e a punicdo de atos arbitrarios de tortura. Na convencgdo contra a
Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes. A Resolugédo n°
39/46 de 1984 expde trés nucleos para a configuracdo da tortura que tenha a finalidade coativa
baseada em discriminacdo de qualquer natureza, a vinculacdo do agente direta ou
indiretamente ao Estado, e a producdo de dor e sofrimentos fisicos e mentais. Esta resolucao

em seu art. 1° a tortura como sendo como:

qualquer ato pelo qual dores ou sofrimentos agudos, fisicos ou mentais, séo
infligidos intencionalmente a uma pessoa a fim de obter, dela ou de uma terceira
pessoa, informagdes ou confissdes; de castigd-la por ato que ela ou uma terceira
pessoa tenha cometido ou seja suspeita de ter cometido, de intimidar ou coagir esta
pessoa ou outras pessoas; ou por qualquer motivo baseado em discriminacdo de
qualquer natureza; quando tais dores ou sofrimentos sdo infligidos por um
funcionario publico ou outra pessoa no exercicio de fungdes publicas, ou por sua
instigacdo, ou com 0 seu consentimento ou aquiescéncia seu direito penal e sejam
sanciondaveis com penas adequadas que levem em conta a gravidade de tais delitos.

Ja na convencdo Interamericana para prevenir e Punir a Tortura, 09/12/1985, bem
como no Conjunto de Principios para a protecdo de todas as Pessoas Sujeitas a Qualquer
Forma de Detencdo ou Prisdo. Resolucéo n® 43/173 de 1988 e nos Principios Relativos a uma
Eficaz prevencdo e Investigacdo de Execugdes Extralegais, Arbitrarias e Sumaérias. Na

Resolucdo n° 44/162 de 1988, ha prescri¢cbes compartilhadas no seguinte sentido:

Os governos proibirdo por lei todas as execugOes extralegais, arbitrarias ou
sumarias. Nao poderdo ser invocadas, para justificar essas execucdes, circunstancias
excepcionais, como, por exemplo, o estado de guerra ou de risco de guerra, a
instabilidade politica interna, nem nenhuma outra emergéncia publica. Essas
execucdes ndo se efetuardo em nenhuma circunstancia, nem sequer em situacdes de
conflito armado interno, abuso ou uso ilegal da forca por parte de um funcionério
publico ou de outra pessoa que atue em carater oficial ou de uma pessoa que
promova a instigacdo, ou com 0 consentimento ou aquiescéncia daquela, nem
tampouco em situagdes nas quais a morte ocorra na prisdo. Esta proibicdo
prevalecera sobre os decretos promulgados pela autoridade executiva.”
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Os governos fardo tudo o que estiver ao seu alcance para evitar as execugdes
extralegais, arbitrarias ou sumarias recorrendo, por exemplo, a intercessao
diplomética, facilitando o acesso dos reclamantes aos 6rgdos intergovernamentais e
judiciais e apresentando denincias publicas. Serdo utilizados 0s mecanismos
intergovernamentais para estudar os informes de cada uma dessas execucgdes e
adotar medidas eficazes contra tais praticas. Os governos, incluidos os dos paises em
que se suspeite fundadamente que se produzam execucdes extralegais, arbitrarias ou
sumarias, cooperardo plenamente com as investigagdes internacionais a respeito.”

No Brasil, a tipificacdo e a proibicdo da tortura, é expresso constitucionalmente pelo
estabelecimento de que "todas as pessoas sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
pois de acordo com inciso Il “ninguém sera submetido a tortura nem a tratamento desumano
ou degradante"(CRFB/1988).

E ainda indica que cada Estado incluird a proibicdo da tortura nas regras ou instructes
que regem os deveres e atribui¢bes desse pessoal, e manterd sob exame sistematico as regras,
instrucbes, métodos e praticas de interrogatério, bem como disposicdes sobre detencdo e
tratamento das pessoas submetidas a qualquer forma de detencdo ou prisdo, em qualquer
territério sob a sua jurisdigdo, com o escopo de evitar qualquer caso de tortura.

O Artigo 5 inciso XLIII da Constituicdo estipula que, a exemplo de outros crimes
hediondos, a pratica da tortura é inafiancavel e insuscetivel de graca ou anistia e que 0s
superiores, cumplices e pessoas capazes de impedir tal crime, porém que ndo o fizerem, ainda
gue por omissdo, devem ser responsabilizadas pelo crime. O crime de tortura foi definido no
Artigo 1 da Lei n.° 9.455/1997.

Neto no final da década de 90, periodo logo apds os regimes totalitarios vividos pelo

Brasil entre 1964-1985, aponta que:

Em regimes politicos democraticos, como acontece no Brasil, é indtil, além de
desumano em relacdo aos policiais, criticar e procurar controlar violéncia policial
recorrendo simplesmente a mecanismos de controle formal, sejam eles externos ou
internos a organizacao policial, e a mecanismos de controle informal externo, sem
oferecer aos policiais a capacitacdo profissional necessaria para o desempenho das
suas fungdes com um uso minimo da forga fisica (NETO, 1999, p. 129)

A materializacdo das memorias de viola¢do aos direitos humanos durante o periodo
militar, 1964-1985 enaltece que este periodo fora marcado por um modelo de modernizacao
excludente, uma intensa concentracdo de poder, e a consolidacdo de uma policia que usa a
forca de maneira desmedida, reprimindo e restringindo a liberdade dos cidadaos, que age de
maneira discriminatoria, em especial ao contingente populacional subalternizado. Os relatos
de tortura vividos e sentidos do passado foram transcritos pela mencionada comisséo, e assim,

a trajetoria da democracia brasileira se constrai, e se reconstroi.
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Wacquant aponta que “O uso rotineiro da violéncia letal pela policia militar e o
recurso habitual a tortura por parte da policia civil (através do uso da "pimentinha” e do "pau-
de-arara” para fazer 0s suspeitos "confessarem™), as execug¢fes sumarias e 0S
"desaparecimentos” inexplicados geram um clima de terror entre as classes populares, que sao
seu alvo, e banalizam a brutalidade no seio do Estado (WACQUANT, 2001. p.5).

O historico vivenciado no Brasil, e a identidade das policias, ainda se fazem presente
entre os policiais no esforco de demonstracdo das singularidades institucionais em
contraposicdo as doutrinas de seguranca nacional, fonte de intensa repressdo politica,
incompativeis com os anseios de uma sociedade civil organizada.

Em diversas rodadas de audiéncias que sdo realizadas na Comissdo de Direitos
Humanos, é comum a associacdo da atuacdo das policias, em especial a policia militar a
praticas da ditadura. Conforme posicionamento do procurador federal, Aurélio Rios: “(...) ndo
é mais feito de forma explicita como na ditadura, quando havia o regimento interno do DOI-
Codi, secreto, mas funciona como uma ordem silenciosa. As execugfes continuam sendo
feitas, e o sistema se protege, as pessoas se protegem, especialmente os policiais que
cometeram as execucdes e os desaparecimentos.’

Condensando o diagndstico realizado pela ONU, e incorporado no quadro normativo
brasileiro, a premissa geral é que no Brasil, as praticas de tortura permanecem como um
problema mesmo apds o advento do periodo democréatico, e que 0s mecanismos de controles
internos das policias, seja nas ouvidorias, ou pela formacédo sdo insuficientes em estancar esse
quadro de violagdes e violéncias praticadas pelos policiais.

O processo de construcdo de uma nova ordem constitucional institucionalizada nos
trabalhos e discussdes da Assembleia Constituinte no periodo entre os dias 1° de fevereiro de
1987 e 5 de outubro de 1988 tinham como o escopo de modular a transicdo democratica no
Brasil por intermédio da modificacdo e inclusdo de direitos, que é a marca do
constitucionalismo contemporaneo.

Todavia, algumas peculiaridades desse processo de transicdo se revelam interessante
para um legado autoritario nos formatos das agéncias policiais mesmo atualmente. A primeira
é a interferéncia da Lei 6.683 de 1979, referente a anistia “ampla, geral ¢ irrestrita” que fora
imposta para vedar apuracdo de responsabilidades de crimes politicos pelos militares, durante

grande parte do periodo ditatorial.

1 http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2014/03/31/audiencia-na-cdh-associa-acao-da-pm-a- praticas-da-ditadura
Acesso em 02.01.2015.
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O Supremo Tribunal Federal (STF) enfrentou sobre a anulagdo parcial da Lei de
Anistia de 1979, via Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 153/2008.
Essa acdo questionou a recepcdo da Lei de Anistia, em face da Constituicdo Federal de 1988,
fundamentou-se na violagdo do principio democrético e republicano e da dignidade da pessoa
humana. Alegou-se, em breve sintese que os atos de violagcdo da dignidade humana nao se
legitimam mediante uma reparacao pecuniaria (Leis 9.140/1995 e 10.559/2002) concedida as
vitimas ou aos seus familiares, na medida em que 0s responsaveis por atos violentos, ou
aqueles que comandaram esses atos, restariam “imunes a toda puni¢cdo e até mesmo
encobertos pelo anonimato”.

Importante ainda ressaltar que um dos mais importantes casos referentes ao estudo dos
efeitos da lei de Anistia fora evidenciado pelo caso Gomes Lund e outros, na denominada
guerrilha do Araguaia, onde o Estado Brasileiro fora sentenciado em 24 de novembro de 2010
pela Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH). Esta demanda se referia a
responsabilidade do Estado Brasileiro pela detencdo arbitréria, tortura e desaparecimento
forcado de cerca de 90 (noventa) pessoas, entre militantes do PC do B e camponeses, na
“Guerrilha do Araguaia”, tudo resultado de opera¢des militares, patrocinadas e realizadas pelo
governo brasileiro, entre os anos de 1972 e 1975, a fim de aniquilar os integrantes
retromencionados.

Na referida sentenca, fora prescrito ainda para o Estado Brasileiro, o desenvolvimento
em matéria de capacitacdo sobre direitos humanos, dirigido a todos os niveis hierarquicos das
Forcas Armadas. N&o obstante, mesmo com a condenagdo do Brasil e recepcédo da lei de
Anistia pela nova ordem constitucional realizada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no
julgamento é importante destacar a criacdo da Comissdo da Verdade pela Lei 12.528/2011,
que possui uma atuacdo com a finalidade de examinar e esclarecer as graves violagdes de
direitos humanos praticadas no periodo fixado no art. 8 do Ato das DisposicBes
Constitucionais

O Estado é responsavel pela violagdo do direito a liberdade de pensamento e de
expressao consagrado no artigo 13 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, em
relacdo com os artigos 1.1, 8.1 e 25 desse instrumento, pela afetacdo do direito a buscar e a
receber informagéo, bem como do direito de conhecer a verdade sobre 0 ocorrido. Da mesma
maneira, o Estado é responsavel pela violagao dos direitos as garantias judiciais estabelecidos
no artigo 8.1 da Convengdo Americana, em relacdo com os artigos 1.1 e 13.1 do mesmo

instrumento.



50

2.2. Competéncia das Forcas Armadas e configuracdo das policias na Constituicdo de
1988

A Constituicdo de 1988 representa o fim de um estigma de instabilidade politica e
institucional, pois mesmo diante de conjunturas de crise politicas, ndo se permitiu a violacao
da legalidade constitucional (BARROSO, 2008). Com a passagem da Constituicdo para o
centro do sistema juridico foi acompanhada de um reconhecimento de sua supremacia formal,
mas, sobretudo, axioldgica, transformando-a em filtro através do qual todo o ordenamento
deve ser lido, condicionando a validade e o sentido de todas as normas do direito. Barroso
aponta que a Constituicdo foi capaz de promover, de maneira bem-sucedida, a travessia do
Estado brasileiro de um regime autoritério, intolerante e, por vezes, violento para um Estado
democratico de direito (BARROSO, 2005).

Pela primeira vez aparece um capitulo constitucional denominado a “Seguranga
Publica” e define que “seguranga ¢ um dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”
para a preservacdo da ordem publica, e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio. O
levantamento de documentos governamentais e arranjos institucionais pos 1988, dentre os
quais, evidenciamos a inser¢do inédita, no texto constitucional, em capitulo préprio “Da
seguranca Pablica”, a partir do art. 144 CRFB/88, circunscrevendo os objetivos e missdes das
policias brasileiras. O desenho das policias brasileiras estabelecida no pacto politico-juridico,
na qual aponta que a “seguranga ¢ um dever do Estado e responsabilidade de todos”

A soberania é um dos fundamentos da Republica brasileira, sendo tradicionalmente
conceituada como um poder com caracteristicas absolutas, mas que, em virtude da
historicidade do constitucionalismo (governos limitados por lei), € também marcada pela
construcdo da independéncia na gestdo dos negécios publicos e pela constituicdo de forcas
militares proprias para defesa do territorio.

No plano interno, a afirmacdo da soberania se efetiva pela substituicdo do Exército
pelas policias para aplicacdo da lei, da defesa da ordem publica interna, o que confere
legitimidade as acOes estatais. Contudo, a distin¢do entre a soberania nacional e estatal se faz
relevante para a compreensdo do campo da Seguranca, pois defesa da Nacdo — como ente
relevante para a atuagdo policial, considerando a defesa da péatria — & um dos eixos condutores
dos 6rgaos especializados para controle da populagéo e dos conflitos civis.

Em contrapartida, a nogdo de soberania estatal pode se remeter a no¢do de monopdlio

do uso de forgas pelas policias e de pretensdo de exclusividade do Estado nas esferas
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administrativas, legislativas e jurisdicionais, conforme dispde o texto constitucional: Art. 1° -
“A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: | - a soberania”.

Desse modo, a tarefa de integrar os 6rgdos policiais estd no &mbito de concretizacdo
da soberania nacional para defesa territorial brasileiro e, também, da soberania estatal para
defender o monopolio do uso da forca legitima pelo Estado. Ha que se pontuar, entretanto,
que o exercicio deste monopolio ndo pode ser entendido de maneira puramente teorica, tendo
em vista que o Estado esta em constante disputa com outros grupos de poder, como milicias,
traficos e outros grupos privados que ndo possuem autorizacdo constitucional, mas que
também atuam produzindo regulacdo e ordem.

Para a efetivacdo da soberania estatal, além da criminalizacdo do exercicio arbitrario
das proprias razdes e a vedacdo a justicamentos, pela leitura do Cddigo Penal, no Art. 345. -
Fazer justica pelas préprias maos, para satisfazer pretensdo, embora legitima, salvo quando a
lei 0 permite: Pena — detencdo, de quinze dias a um més.

Os Aspectos normativos da integracdo na Seguranca Pablica limites legais do uso da
forca sdo previstos através dos direitos fundamentais, estipulados na sua dimensdo liberal
através dos principios da legalidade (art.5, inciso I, CRFB/1988); protecdo a vida (art.5°,
caput, CRFB/1988)3 e propriedade (art. 5°, inciso XXII, CRFB/1988).

Verifica-se que a soberania estatal, configurada no servico policial, possui limites. A
soberania do Estado a validade de aplicacdo da ordem juridica, bem como a limitacdo do uso
excessivo da forca devido a pretensdo do Estado em ter o monopolio legitimo. Néo obstante, a
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro (CERJ/1989) também introduz limites a préatica

policial através da regulacédo do uso da forga, como abaixo colacionado:

Art. 190 - Na divulgacéo pelas entidades policiais aos 6rgdos de comunicagao social
dos fatos pertinentes a apuracao das infragcdes penais, é assegurada a preservacao da
intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das vitimas envolvidas por
aqueles fatos, bem como das testemunhas destes. Art. 191 - Ao abordar qualquer
cidaddo no cumprimento de suas funces, o servidor policial devera, em primeiro
lugar, identificar-se pelo nome, cargo, posto ou graduacdo e indicar o 6rgdo onde
esteja lotado.

Sobre este tdpico, convém indagar se o uso excessivo da forca pelas policias seria
inclusive uma consequéncia da limitada integracdo ou da falta de coordenacéao entre os 6rgaos
de Seguranca, acarretando uma percepcao de ineficiéncia das acdes entre seus integrantes e,
via de consequéncia, um anseio de atuar sem eventuais “amarras legais”.

Contudo, em que pese a possibilidade de criacao de limites pelo Judiciario, cabe ao
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Executivo a definicdo sobre a Politica de Seguranca Publica. Ressalte-se que a configuracéo
da estrutura do Estado na reparticdo de poderes, em ou multa, além da pena correspondente a
violéncia. A Portaria Interministerial n°® 4.226/2010, que estabelece principios e diretrizes para
0 uso da forga, especialmente: legalidade, necessidade, proporcionalidade, moderacdo e
conveniéncia.

As policias se encontram dentro do ambito executivo, estando a policia federal no
plano da Unido e as policias civis e militares (forca de reserva do Exército) no plano estadual,
conforme determinado no art. 144 da CRFB, destacando-se a autonomia delas, tendo em vista
a forma de Estado federativo. Por certo, o direito a seguranca € prerrogativa constitucional
indisponivel, garantido mediante a implementacdo de politicas publicas, estando no comando
do dever de agir do Estado a obrigacédo de efetivar condices objetivas que possibilitem o real
acesso a tal servigo.

Em caso de omissdo estatal das politicas publicas constitucionalmente previstas, sem
que haja ingeréncia em questdo que envolve o poder discricionario do Poder Executivo, ha
possibilidade de intervencao do judiciério.

Contudo, a regra é de plena autonomia do Executivo, com fiscalizagdo das atividades
policiais exercidas pelo Ministério Publico. Pelo art. 129. Sdo fungdes institucionais do
Ministério Publico: VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar.

Sabe-se que, em decorréncia do principio da simetria federativa, os Estados-membros
devem seguir o0 modelo federal. Nesse sentido, o art. 144 da Constituicdo determina quais sao
0s 6rgdos incumbidos do exercicio da seguranca publica, ndo havendo possibilidade de
criacdo de outros 6rgdos diferentes do rol da Constituicdo Federal, tendo em vista se tratar de
numerus clausus. Ressalte-se ainda que a autonomia politica de cada estado ndo se confunde
com a nocdo de soberania, ja que as unidades federativas brasileiras ndo possuem carater
soberano, mas tédo somente a capacidade de autogoverno, autoadministracéo e auto legislagéo.

Vé-se, portanto, que a gestdo da seguranca publica, como parte integrante da
administracdo publica, deve ser entendida como atribuicao privativa do governador de Estado.
Considerando esse aspecto, convém destacar a Constituicdo Federal (1988) Art. 21. -
Compete a Unido (...) Il - assegurar a defesa nacional. Ademais, importante considerar a
impossibilidade da criacdo, pelos Estados-membros, de 6rgdo de seguranca publica diverso

daqueles previstos no art. 144 da Constituicao.
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O texto da Constituicédo do Estado do Rio de Janeiro (CERJ/1989), que apresenta um
capitulo tnico intitulado “Da Seguranga Publica”. O art. 183 estabelece os 6rgaos das policias

estaduais, a saber:

Art. 183. - A seguranga publica, que inclui a vigilancia intramuros nos
estabelecimentos penais, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, €
exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio, pelos seguintes oOrgdos estaduais: | - Policia Civil; Il - Policia
Penitenciéaria; Il - Policia Militar; IV - Corpo de Bombeiros Militar.14 § 2°. - Os
orgdos de seguranca puUblica serdo assessorados pelo Conselho Comunitario de
Defesa Social, estruturado na forma da lei, guardando-se a proporcionalidade

relativa a respectiva representacdo.
Observa-se que a composi¢do da estrutura da Seguranca Publica ndo é delimitada aos

orgdos policiais, sendo descrita como responsabilidade compartilhada por todos. Verifica-se
que a integracdo, nessa esfera, representa, por Obvio, a coordenagdo entre os érgdos da
administragdo publica, mas também diz respeito a propria sociedade civil, que pode ser
representada, por exemplo, em um canal de dialogo via Conselho da Comunidade.

Verifica-se que a integracdo entre os 6rgdos executores da Seguranca Publica no plano
de analise normativa também se refere a interacdo entre as esferas de governo, a sociedade e
inclusive as Universidades e centros de pesquisa, ndo obstante o fato de ser o exercicio da
funcdo policial privativo do policial de carreira, recrutado exclusivamente por concurso
publico de provas ou de provas e titulos, submetido a curso de formacdo, conforme o disposto
no art. 185 da CERJ.

A PCERJ, subordinada ao governo do Estado, possui seu estatuto préprio, regulado
pelo Decreto n° 3.044/1980 e, em seu art. 11, aponta que “o policial mantera observancia,
tanto mais rigorosa quanto mais elevado for o grau hierarquico dos seguintes preceitos de
ética: VIII — ndo permitir que sentimentos ou animosidades pessoais possam influir em suas
decisbes; XII — cultuar o aprimoramento técnico-profissional; XV — respeitar e fazer respeitar
a hierarquia do servico policial.”

A analise dos estatutos € relevante pois permite compreender a moldura de valores em
que estdo inscritos e que podem ser um guia importante na acdo dos policiais. Assim,
conforme os dispositivos supracitados, a competéncia, a hierarquia e a racionalizacdo das
atividades fazem parte do cddigo de ética da profissdo, e quanto maior a adequacéo a esses
valores exigidos para conduta dentro do 6rgao.

Portanto, a relacdo de confianca na forma ética, a integridade e o profissionalismo sao
importantes para analise normativa dos 6rgdos de Seguranca, pois condicionam os modos de
pensar sobre si e sobre outros profissionais dos 6rgaos policiais. Também as competéncias
profissionais, formacao, especializacdo de funcGes, fluxo da divisdo social do trabalho.
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A incumbéncia de exercer a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica cabe
ao orgao da Policia Militar, conforme disposto no art. 189 da CERJ. Um breve paréntese para
apontar a interessante possibilidade desenhada na arquitetura constitucional do Estado para
criacdo de 6rgdo especifico na prevencédo e repressao do trafico de drogas, inclusive com a

integracdo proviséria com policias e organismos federais.

Art. 186 - Para atuar em colaboracdo com organismos federais, deles recebendo
assisténcia técnica, operacional e financeira, podera ser criado 6rgdo especializado
para prevenir e reprimir o trafico e a facilitagdo do uso de entorpecentes e toxicos.

Voltando a CERJ, observamos o art. 91, que estipula serem “servidores militares
estaduais os integrantes da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar”. O estatuto da
PMERJ esta disciplinado na Lei n® 443/1981.21 Conforme indicado em seu art. 12, os valores
de hierarquia e a disciplina s&o a base institucional da Policia Militar, sendo que a autoridade
e a responsabilidade aumentam de acordo o grau hierarquico.

De acordo com a Lei n® 443/1981, art. 12. 8 1° - A hierarquia policial-militar é a
ordenacdo da autoridade em niveis diferentes, dentro da estrutura da Policia Militar. A
ordenacdo se faz por postos ou graduacdes; dentro de um mesmo posto ou de uma mesma
graduacdo se faz pela antiguidade no posto ou na graduagdo. O respeito a hierarquia €
consubstanciado no espirito de acatamento a sequéncia de autoridade como exposto no § 2° -
Disciplina é a rigorosa observancia e o acatamento integral das leis, regulamentos, normas e
disposic¢des que fundamentam o organismo policial-militar e coordenam seu funcionamento
regular e harménico, traduzindo- se pelo perfeito cumprimento do dever por parte de todos e
de cada um dos componentes desse organismo como enunciado no dispositivo § 3° - A
disciplina e o respeito a hierarquia devem ser mantidos em todas as circunstancias da vida,
entre policiais militares da ativa, da reserva remunerada e reformados.

O conceito juridico de ordem publica ndo se confunde com incolumidade das pessoas
e do patrimdnio do art. 144 da CRFB/1988. Sem embargo, ordem publica se constitui em bem
juridico que pode resultar mais ou menos fragilizado pelo modo personalizado com que se da
a concreta violacao da integridade das pessoas ou do patriménio de terceiros, tanto quanto da
salde publica (nas hipoteses de trafico de entorpecentes e drogas afins). (...) Logo, conceito
de ordem publica que se desvincula do conceito de incolumidade das pessoas e do patrimdnio
alheio (assim como da violagdo a satde publica), mas que se enlaga umbilicalmente & nocao
de acautelamento do meio social. (Ver em HC n° 101.300, rel. min. Ayres Britto, j.
05/10/2010, 28 T, DJE 18/11/2010).

Uma pergunta que se mostra relevante para compreensao das forcas policiais se refere

a natureza juridica do poder de policia. Tal definicdo se encontra no Codigo Tributario
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Nacional (CTN). De acordo com o art. 78 do CTN, o Poder de policia pode ser entendido
como a faculdade discricionaria de que dispde a Administracdo Publica, para condicionar e
restringir 0 uso e gozo de bens ou direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do

proprio Estado.

Art. 78. - Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade puablica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

2.2. Entre a forca e a prestacao de servicos

O interesse publico condiciona o exercicio de autoridade e da natureza coercitiva das
atividades policiais, e o sistema juridico administrativo é relevante para delimitar a
autorizacdo legal da manutencdo da tranquilidade publica. Observa-se que 0s preceitos
constitucionais irradiam a eficacia desse interesse publico, em que o interesse de integracéo
tem, como o fim ultimo, a garantia desse bem juridico.

Logo, a governanca das agdes policiais e sua coordenacdo estdo moduladas para a
garantia do direito a seguranca, autorizada intervencdes policiais e limitadas por direitos
fundamentais. Todavia, uma peculiaridade de influéncia estratégica desempenhada pelos
militares, em especial no dominio da Seguranc¢a Publica. Zaverucha aponta a predominancia
de interesses das Forcas Armadas, ja que nomearam 13 oficiais para dar continuidade aos
arranjos de poder dos militares “junto aos parlamentares constituintes; parlamentares foram
convidados e tiveram viagens pagas para conhecer as instalacGes das For¢as Armadas no pais,
além da atuacdo do ministro do Exército” (ZAVERUCHA 2005, p. 59).

O processo decisorio sobre a Seguranca Publica e as organizagdes policiais parecia
estar de fato concentrado nas méos dos militares, sem qualquer possibilidade de intervencéo
civil ou controle juridico. Mesmo ap6s a conclusdo do processo constituinte, marcado por
vitdrias dos militares na condugdo de “preservagdo da ordem interna” do pais, verifica-se que
nem o poder executivo, nem o legislativo serviram como um real contrapeso para promogao
de um controle civil sobre a Seguranca Publica.

Neste particular é oportuno perquirir sobre a necessidade de ampliacdo do espectro

formal e posteriormente de legitimidade dos érgdos encarregados de materializa-los. A tensao
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direcionada para os 6rgdos encarregados concretamente em garantir a soberania nacional e
produzir ordem e estabilidade, esta no conflito de funcdes existentes entre as Forcas Armadas
e as policias. Esses balizamentos descritivos servem para avaliar se 0 modelo formal do
sistema democratico brasileiro contido na expressdo do Poder Constituinte originario de
1987/1988 esta sendo suficiente tanto para efetivar direitos quanto para assegurar um
processo politico estavel. Seus direcionamentos formais sdo os principios democraticos e o da
separacdo dos poderes, disciplinados nos dispositivos dos artigos 1°, paragrafo Unico, e 2°,
respectivamente, da Lei Maior.

No Estado brasileiro prevalecem esses principios. Com algumas excecOes
constitucionalmente previstas, cada Poder, dentro de sua esfera de competéncia e atribuicdes
— as quais sdo especificamente previstas no corpo constitucional -, deve atuar sem qualquer
intervencdo dos demais, porquanto qualquer ingeréncia indevida fatalmente acarretar-lhe-4
leséo.

Em uma breve passagem nas Constituicdes brasileiras apds-replblica, verifica- se
algumas transformacdes e continuismos relevantes com a atual Constituicdo de 1988. Pela
constituicdo de 1934 em seu art. 5°, V "Compete privativamente a Unido: organizar a defesa
externa, a policia e seguranca das fronteiras e as forcas armadas.166". Tal disposicdo se
encontra reiterada nas Constituicbes de 1946, art. 5° IV - organizar as forgas armadas, a
seguranca das fronteiras e a defesa externa. Constituicdo de 1967 art. 8° IV - organizar as
forcas armadas; planejar e garantir a seguranca nacional; ¢) a apuracdo de infracdes penais
contra a segurancga nacional, a ordem politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e
interesses da Unido, assim como de outras infracbes cuja pratica tenha repercusséo
interestadual e exija repressao uniforme, segundo se dispuser em lei;

Na CRFB/1934 em seu Art. 162 - As forcas armadas sdo instituicdes nacionais
permanentes, e, dentro da lei, essencialmente obedientes aos seus superiores hierarquicos.
Destinam-se a defender a Patria e garantir os Poderes constitucionais, e, ordem e a lei e no art.
159, apontava-se que “todas as questdes relativas a seguranca nacional serdo estudadas e
coordenadas pelo Conselho Superior de Seguranga Nacional e pelos érgdos especiais criados
para atender as necessidades da mobilizagdo”.

A primeira consiste na defesa da soberania nacional (art. 91) e do territério do Estado
contra invasOes estrangeiras (arts. 34, 11168, e 137, Il) por meio do estado de defesa e do
estado de sitio (arts. 136 a 141) ou, ainda, por meio das Forgas Armadas (art. 142), na defesa

da Patria. A segunda se da pelas técnicas da seguranca publica (art. 144), em que se (art. 5°
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XXXVII a XLVII), em que se protege o individuo contra as arbitrariedades de agentes
publicos.

Pelo capitulo da "Seguranca Nacional” era visivel o dominio das Forcas Armadas na
conducdo da "garantia da ordem e da lei"169 e a submissdo das policias, consideradas como
reservas do Exército pelo art. 167 da CFRB/1934. Esse dominio se reproduziu na
Constituicdo de 1946, no capitulo “Das for¢cas Armadas”, em especial pelo conteudo do
art.183 “As policias militares instituidas para a seguranca interna e a manutencdo da ordem
nos Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, sdo consideradas, como forgas auxiliares,
reservas do Exército”.

Na Constituigdo de 1967, durante o periodo militar, pela Secdo V “Da Seguranca
Nacional” ¢ interessante notar a disposi¢do dos art. 89 “Toda pessoa natural ou juridica é
responsavel pela seguranca nacional, nos limites definidos em lei” pela incorporacao
patriotica, de defesa da nacdo brasileira, por toda populacéo.

Ja a partir da Constituicdo de 1969, o termo “ordem interna” nao mais subiste, sendo
substituida pela ordem publica, contudo, pelo decreto no. 66.862, de 8 de julho de 1970, as
policias militares, continuam subordinadas. Na literalidade do art. 2°:

Subordinacdo - Ato ou efeito de uma corporacdo policial militar sob a direcdo
operacional do 6rgdo que, nos Estados, Territorios e no Distrito Federal for
responsavel pela ordem publica, ou ficar na totalidade ou em parte, diretamente sob
o comando operacional dos Comandantes dos Exércitos ou Comandantes Militares
de Area com jurisdicdo na area dos Estados, Territorios e Distrito Federal e com
responsabilidade de defesa interna ou de defesa territorial

O quadro constitucional acima é bastante elucidativo para apontar que dos longos
periodos, a definicdo de seguranca do Estado, ou da Nacgdo eram categorias inscritas nos
objetivos da Segurancga e que a prevaléncia das Forcas Armadas na conducdo dos assuntos
estratégicos de defesa, subordinando as policias brasileiras, como for¢a auxiliar ou de reserva.

O esgotamento do regime autoritario iniciado com o golpe militar de 1964 cedeu
espaco a transi¢cdo democratica e, por meio da EC n° 26/85, foi convocada uma constituinte,
que ensejou criticas de duas matrizes: uma relacionada a legitimidade do poder constituinte,
diante da convocacdo por emenda constitucional, e outra relativa a op¢do congressual, que
ndo seria capaz de afastar a sobreposigédo das politicas constitucional e ordinaria.”

Na constituinte de 1987, as disputas para um novo modelo democratico eram
evidenciadas. Desde os debates ocorridos durante o periodo de transicdo, a dicotomia entre
policia para defender o cidaddo e policia para defender o Estado era colocada.

Em 23 de julho de 1991, com a aprovacdo da Lei Complementar n° 69, que, dentre

outras coisas, foi concedido as Forgas Armadas a prerrogativa de serem guardids da lei e da
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ordem, como na Constitui¢do autoritaria de 1967-69. Todavia, apds o lapso temporal de oito
anos, essa legislacdo fora revogada pela Lei Complementar 97 de 9 de junho de 1999 que
dispds sobre as normas gerais para a organizagédo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas,
tendo como principal modificagdo inicial a sua subordinagdo ao poder Executivo e ao
Ministro de Estado da Defesa, dispondo de estruturas préprias.

No Art. 15 da referida lei emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria e na
garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem, e na participacdo em operacdes de
paz, e de responsabilidade do Presidente da Republica, que determinard ao Ministro de Estado
da Defesa a ativacdo de 6rgdos operacionais. Em que pese o Ministério da Defesa surge como
uma instituicdo relevante para as relacdes civis- militares, pelo esforco da populacéo civil
controlar, influenciar e fiscalizar a atuacéo e assuntos militares. Os comandantes militares séo
membros do Conselho de Defesa Nacional. Muitas criticas apontam que sdo os comandantes
militares que de fato detém o poder, o Ministro da Defesa, civil, ¢ um mero despachante das
Forcas Armadas perante o Presidente da Republica e o Congresso.

Logo em seu primeiro artigo € definido que As Forcas Armadas — a Marinha, Exército
e Aeronautica- sdo instituicbes sob a autoridade do Presidente da Republica e “destinam-sSe a
defesa da Pétria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.” Veja-se que a presidéncia da republica tem um papel relevante em determinar
ao Ministro de Estado da Defesa a ativacdo de drgdos operacionais, condicionado inclusive ao
esgotamento dos instrumentos destinados a preservacdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal.

Percebe-se que houve uma construgdo normativa que se esforca ao longo do tempo
para que atuacdo interna das forcas Armadas se torne subsidiario, complementar, e cada vez
mais em situacBes mais especificas. De acordo com a Lei Complementar 117 de 2 de
setembro de 2000, em seu § 4°:

“Na hipétese de emprego nas condi¢des previstas no § 3o deste artigo, apods
mensagem do Presidente da Republica, serdo ativados os érgdos operacionais das
Forcas Armadas, que desenvolverdo, de forma episddica, em é&rea previamente
estabelecida e por tempo limitado, as agOGes de carater preventivo e repressivo
necessarias para assegurar o resultado das operac¢des na garantia da lei e da ordem.”

Pelo 1768 50 Determinado o emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e da
ordem, caberd a autoridade competente, mediante ato formal, transferir o controle operacional
dos o6rgdos de seguranca publica necessarios ao desenvolvimento das acdes para a autoridade
encarregada das operaces, a qual devera constituir um centro de coordenacdo de operacgoes,
composto por representantes dos orgdos publicos sob seu controle operacional ou com

interesses afins. J& Lei Complementar n°® 117, de 02 de setembro de 2004 veio alterar a Lei
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Complementar n°® 97, de 09 de junho de 1999, que dispde sobre normas gerais para
organizagdo, o0 preparo e 0 emprego das Forcas Armadas, para estabelecer novas atribuicdes
subsidiarias.

No que se refere especificamente ao Exército, a norma estabelece que para atuacdo
sempre seja subsidiaria e cooperativa com 6rgaos operacionais de forma a ser mais um ator
que contribua, e ndo Unico a estabelecer e conduzir as politicas de Seguranca Publica. Veja

que no art. 17- A da referida lei complementar assim estabelece:

Cabe ao Exército, além de outras acdes pertinentes, como atribui¢bes subsidiarias
particulares: | — contribuir para a formulacéo e conducdo de politicas nacionais que
digam respeito ao Poder Militar Terrestre Il — cooperar com 6rgdos publicos
federais, estaduais e municipais e, excepcionalmente, com empresas privadas, na
execucdo de obras e servicos de engenharia, sendo os recursos advindos do 6rgédo
solicitante; Il — cooperar com o¢rgdos federais, quando se fizer necessario, na
repressao aos delitos de repercussdo nacional e internacional, no territério nacional,
na forma de apoio logistico, de inteligéncia, de comunicagdes e de instrucao.

Assim, a construcdo de parametros para a atuacdo de soldados, na contencdo de
desordens internas, se comporte como militares, ao invés de civis esté sendo efetivado através
do tempo pela (i) subordinacdo das forcas Armadas a Presidéncia da Republica e ao
Ministério da Defesa (ii) condicionamento da atuacdo militar no caso de esgotamento dos
Orgdos operacionais do art. 144 da CRFB/1988 (iii) A é&rea, bem como o tempo de
permanéncia das forcas militares deverdo ser especificados, e justificados.

As acdes de seguranca publica associadas a tais situacdes interferem, potencialmente,
com o exercicio de direitos fundamentais e com a autonomia federativa. Por tais razdes, o
eventual emprego das Forcas Armadas nesses contextos estard sujeito a limites e controles
politicos especiais, que incluem restricio de tempo, demarcacdo de area geogréafica e
fiscalizacdo parlamentar rigida.

Conforme aponta Luis Roberto Barroso a regra geral que caracteriza o sistema
federativo é a da ndo-intervencdo da Unido nos Estados, corolario da autonomia que é
atribuida aos entes que compdem a Federacdo. Seus pressupostos de fundo sdo situacdes
criticas que pdem em risco a seguranca do Estado, a ordem publica, o equilibrio federativo, as
financas estaduais e a estabilidade da ordem constitucional. A Lei, portanto, permite que as
Forcas Armadas realizem operagdes de seguranga violéncia e de criminalidade ficarem

insustentaveis.

“Para esse primeiro ponto de vista, a atuacdo das Forgas Armadas em operacOes de
seguranca € nao so aceitdvel como desejavel. Ndo ha diferencas substantivas entre o
policial e o soldado. Ambos tém missdes e modos de atuagdo semelhantes, e séo
igualmente talhados para o combate aos “soldados do trafico”. Se o governo
estadual ndo tem meios de “ganhar a guerra”, ndo hé razdes para deixar de se contar
com o poder militar de que dispe o Pais, sob o comando do Governo da Unido.
Nessa retérica do enfrentamento bélico, a participacdo das Forcas Armadas em
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acOes de seguranca se converte em condicdo sine qua non para se alcancar a vitoria
final sobre o crime (BARROSO, 2007).

A concepcdo de que as politicas de seguranca compdem um servico a ser prestado a
comunidade, ao invés da figura do inimigo, o cidaddo passa a ocupar o lugar de destinatario
das politicas de seguranca. A truculéncia policial distribuida de maneira indiscriminada nas
“areas ocupadas” € substituida pela atuacdo cirurgica precedida de investigacéo criminal.

Os efeitos colaterais das acdes de policia sdo amplamente considerados tanto no
planejamento quanto na execucdo dessas acdes. Como servico publico, procura-se
universalizar a seguranga de maneira igual, ndo discriminando os cidaddos, seja de acordo
com a etnia ou classe social, seja conforme o local de moradia. Todos sdo cidaddos que
merecem a protecdo do Estado (SOUZA NETO, 2008 p.42).

Luiz Eduardo Soares chama atencdo para a desconstitucionalizacdo das policias e
significa “a transferéncia aos Estados da autoridade para definicdo dos modelos de policia
mais adequados a sua realidade histérica: algumas unidades federativas manteriam o status
quo policial; outras, a unificagéo; e outras ainda poderiam criar um modelo de policiamento.
Diante esse cenario, em setembro de 2013, foi a Proposta Emenda Constitucional (PEC) 51,
pelo senador Lindbergh Farias, pela alteracdo dos arts. 21, 24 e 144 da Constituicdo

Colaciono os pontos destacados nesta proposta, como meio de contextualizar esta dissertacao:

(1) Desmilitarizagdo: as PMs deixam de existir como tais, porque perdem o carater
militar, dado pelo vinculo organico com o Exército (enquanto forca reserva) e pelo
espelhamento organizacional. (2). Toda instituicdo policial passa a ordenar-se em
carreira Unica. Hoje, na PM, ha duas policias: oficiais e pracas. Na policia civil,
delegados e ndo-delegados (3) Toda policia deve realizar o ciclo completo do
trabalho policial (preventivo, ostensivo, investigativo).(4) A decisdo sobre o formato
das policias operando nos estados (e nos municipios) cabe aos Estados (5) A escolha
dos Estados restringe-se ao repertorio estabelecido na Constitui¢do —pela PEC—, o
qual se define a partir de dois critérios e suas combinagoes: territorial e criminal, isto
é, as policias se organizardo segundo tipos criminais e/ou circunscricdes espaciais.
(6) A depender das decisdes estaduais, 0s municipios poderdo, portanto, assumir
novas e amplas responsabilidades na seguranca publica. A prépria municipalizacao
integral poder-se-ia dar, no estado que assim decidisse. (7) as responsabilidades da
Unido sdo expandidas, em vérias areas, sobretudo na uniformizagdo das categorias
que organizam as informagBes e na educacdo, assumindo a atribuicdo de
supervisionar e regulamentar a formacdo policial, respeitando diferencas
institucionais, regionais e de especialidades, mas garantindo uma base comum e
afinada com as finalidades afirmadas na Constituicdo. (8) A PEC propde
instrumentos no controle externo e na participacdo da sociedade, para alterar o
padrdo de relacionamento das instituicbes policiais com as populagbes mais
vulneraveis. (9) os direitos trabalhistas dos profissionais da seguranga serdo
plenamente respeitados durante as mudancgas. A intengdo é que todos os policiais
sejam mais valorizados pelos governos, por suas instituicdes e pela sociedade. (10)
A transicdo prevista serd prudente, metodica, gradual e rigorosamente planejada,
assim como transparente, envolvendo a participacdo da sociedade (SOARES, 2005).

As propostas de desconstitucionalizacdo da Seguranca Pablica sdo propostas devido a

identificacdo da rigidez do sistema juridico, que limitaria as escolhas democraticas de
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maiorias legislativas estaduais, ndo privilegiando a diversidade regional. Todavia, a
constitucionalizacdo da Seguranca Publica pode servir de uma autocontencdo de governos
autoritarios, bem como um limite das expressdes punitivista com amplo apoio popular, sendo
assim um limite a tirania da maioria. Desta maneira, observa-se uma ambiguidade da
identificagdo da a instabilidade derivada da voluntariedade das escolhas politicas, mas, ao
mesmo tempo, sustentam deixar a cargo de cada governo a decisdo acerca de politicas
publicas de seguranca e formas de gestdo sobre as policias, sugerindo inclusive que atores da
ponta de policiamento decidam sobre suas acBes. Esta instabilidade das decisdes politicas
fundamentais de cada governante como um limite & construcdo da policia democrética, a
desconstitucionalizacdo representaria justamente a retirada deste limite de atuacdo dos
governos. A aprovacao de leis complementares e a criacdo de um segundo distrito federal no
Rio de Janeiro séo vistas como possiveis solucdes.

O dissenso neste tdpico foi considerado por um ceticismo em relacdo as condi¢des de
governanca no Rio de Janeiro, destacando que a instabilidade poderia ser reduzida pela
efetividade da Constituicdo Brasileira contida na ideia de controle reciproco entre 0s 6rgaos
da Seguranga Publica, em especial no que se refere ao papel de fiscalizagcdo do Ministério

Plblico.

3. A (DES) REGULACAO DA FORCA POLICIAL NO BRASIL

3.1. A Letalidade policial

As altas taxas de homicidio, que contabilizadas em 53.646 mortes violentas em 2013,
incluindo vitimas de homicidios dolosos e ocorréncias de latrocinios e lesdes corporais
seguidas de morte divulgadas pelo anuério de seguranga publica, em 2014 associados as
percepgdes de inseguranca e descréditos sociais sobre as policias sdo fatores que, em regra,
justificam as respostas institucionais e o clamor comum pelo profissionalismo das policias
brasileiras.

Veja que a letalidade policial é uma questdo discutida em diversos niveis, e a prova
que o uso excessivo da forca letal cometido pelas forgas policiais, no Brasil estd em diversos
documentos como, os relatérios produzidos por entidades internacionais defensores de
Direitos Humanos194, bem como pelo anuario produzido no ano de 2014 pelo Férum

Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP).
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Entre 1980 e 2010, 1 milhdo, 98 mil e 675 brasileiros foram assassinados. O pais
convive com cerca de 50 mil homicidios dolosos por ano. A maioria das vitimas sdo jovens
pobres, do sexo masculino, sobretudo negros. Desse volume aterrador, apenas 8%, em média,
séo investigados com sucesso, segundo o Mapa da Violéncia.

Segundo o 8° Anuério de Seguranca Publica, 53.646 mortes violentas em 2013,
incluindo vitimas de homicidios dolosos e ocorréncias de latrocinios e lesdes corporais
seguidas de morte. Os dados colhidos para evidenciacdo dos nimeros de que ao menos 6
pessoas por dia, foram mortas pelas policias brasileiras em 2013, é um fato alarmante sobre a
“sociabilidade violenta”, que parece ser um padrdo de interacdo entre a policia brasileira e 0s
cidaddos. Ndo é a toa que, com relacdo as policias brasileiras, estas sdo vistas quase
invariavelmente pelas medi¢c6es de desconfianca de grande parte da populacdo brasileira.

De acordo com dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) de 2011 a
reduzida legitimidade nas policias, e em especial na regido sudeste é confirmada, ja que 75%
da populacio afirma ndo confiar ou confiar pouco na policia.? Sem duvida, a imagem que
passa na grande parte do imaginario social sobre as forcas policiais sdo, em certa medida,
reflexo das experiéncias do excesso do uso da forga.

Para além da exteriorizacdo dos atributos de uma identidade policial, voltados como
truculentos, corruptos ou até mesmo “irracionais”, o fato é que, quem ja vivenciou o cotidiano
de suas tarefas percebe que a policia age bem menos, do que deveria agir, e de forma bem
menos “violenta” como se reproduz nas representacdes ou imaginarios sociais. Afirmar que a
regra € a atuacdo violenta é ndo acompanhar e observar o que a policia faz, e apenas
reproduzir o que acha que se faz, através dos olhos midiaticos que selecionam uma parte do
seu cotidiano, reificando a realidade. Nota-se que a policia militar aparece sempre em termos
genéricos associados a um tipo ideal, ou idealizado, sempre num plano normativo.

Podemos dizer, dialogando com Howard Becker que essas imagens traduzidas nas
mais diversas camadas discursivas sdo sintomas de um completo desconhecimento do que é
de fato a policia, sua natureza apresentada como monolitica, homogénea fazendo parecer que
todos o0s policiais possuem as mesmas caracteristicas, quase sempre associadas a
personificagdo de uma ‘“autoridade em abstrato da seguranga’ ou ‘“agentes da lei”,
independentemente de um reconhecimento ou do seu pertencimento social.

De outro lado, este senso comum nédo percebe o quanto a possibilidade de compelir, se

necessario, viabiliza a possibilidade mesma dos atendimentos assistenciais e auxiliares,

2 |PEA. O Sistema de Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) — Seguranca Publica (2011). Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br>. Acesso em: 16. 06.2015.
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chamados vulgarmente de tarefas residuais de policia e que representam a maior parte do
pronto emprego policial. Ora, diante de uma realidade conflituosa, se nenhum dos lados
dispde da forca, e nenhum dos lados esta disposto a conceder, resta apenas a solucao violenta
que cabe enfatizar: uma solug&o arbitraria, ilegal, ilegitima e amadora.

Como uma forma de analise sobre o campo de violéncia policial, buscamos elaborar
trés eixos de reflexdo no campo da Seguranca Publica e a relacdo com direitos fundamentais,
buscando compreender as dimensdes trazidas neste trabalho sobre soberania, organizacdo do

Estado, e a democracia.

3.2. As violagdes e eixos policiais

Busca criar uma forma de criar unidade a um sistema policial bipartido e que tem
culturas diferentes, mas também como a imposi¢éo da ldgica cooperativa para a reducdo da
criminalidade violenta. O dissenso de posi¢Oes entre hierarquias nas policias dentro das
instituicdes, como fonte simultanea de bloqueio e incentivo para o aperfeicoamento do
policiamento pablico. Ora a competicdo entre as agéncias policiais e as disputas de monopolio
sobre territorios sdo visualizadas como necessarias para estimular um policiamento mais
eficiente, ora sdo vistas como falta de planejamento, estratégia e tatica policial de forma
articulada.

Assim, verifica-se que a nogdo de direito a seguranca esta ligada & compreensdo prévia
sobre como a concepcao de ordem sustentada com os niveis de percepcao sobre os sentidos da
competicdo e da cooperacdo. Por este motivo, estd aberta as experimentacGes no plano
concreto, revelando assim o conflito de interesses no campo de Seguranca Publica.

Diante dessa multiplicidade de concepg¢des, no presente capitulo, apresentaremos trés
eixos de sentidos referentes a forga policial. Neste sentido, foram identificadas as seguintes
dimensd@es sobre soberania, gerencialista e mercadoldgica.

A primeira dimensdo se associa ao apetite e limites da soberania, a autonomia politica
das policias situadas num contexto de transicdo politica democratica abordando questdes
identificadas acerca do federalismo, organizacdo do Estado (questdes de desenho
constitucional e institucional com a extingdo da Secretaria de Seguranca Publica, déficit de
politicas publicas estaduais sobre Seguranca, papel fiscalizador do Ministério Publico e

questdes orcamentarias) A segunda dimens&o se integra ao eixo gerencial pela racionalizacdo
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administrativa e gestdo de dados, registros de ocorréncia e o controle dos seus critérios,
informacdo, estatistica, fluxos de trabalho coordenado e procedimentos comuns, na camada
burocrética do Estado e do governo.

Pela percepgédo da intensidade e dinamicidade do tempo dos grupos e redes ilegais, 0s
estudos anunciam um redirecionamento da energia das acdes policiais para o combate dos
fluxos de bens do crime, e a reacdo as articulacdes de poder (politico e financeiro) do
denominado crime organizado (trafico, milicia, entre outros) na chamada economia do crime.

Isso porque a economia das drogas ndo sé fortaleceu ainda mais a oferta de
mercadorias politicas de protecdo de seu circuito, da produ¢do ao consumo, como permitiu 0
financiamento regular de agrupamentos e redes de diferentes tamanhos, tipos e nomeacoes
que passaram a operar em territorios disputados (MISSE, 2007. p. 93).

A distin¢do entre soberania e autonomia politica representa a base dos estudos sobre
federalismo6 e implica em desdobramentos sobre a coordenagdo e a autonomia entre 0s entes
federativos e a producdo de acordos entre setores da administracdo publica e 0s “riscos da
tirania” de uma administracdo centralizada, como também dos limites gerados pela autonomia
politica de cada 6rgéo policial (auto-organizacéo, autogestdo e autoadministracao).

Tal discussdo se faz presente devido a vinculacdo da analise, neste estudo, sobre
integracdo no policiamento estatal legal e publico e agéncias do sistema de justi¢a criminal,
ou seja, sobre a policia, como 6rgdo do Estado, com a escolha de excluir abordagens sobre a
ampliagdo do policiamento privado. Para melhor delimitacdo do recorte efetuado nesta
pesquisa, focalizamos nas abordagens sobre o érgdo publico estatal e ndo sobre seus modos de
exercer suas atividades.

Destaca-se que a distincdo entre policia e policiamento fundou a literatura sobre
estudo policiais no mundo. Contudo, como vimos no primeiro capitulo, a trajetoria da policia,
como 6rgao publico, tem correlacdo com a trajetdria do Estado e seu apetite de monopolio do
uso da forca. Sobre desenho constitucional e federalismo, observa-se uma reduzida
efetividade do marco regulatério, o que significaria uma falta de atribuicdo de competéncias e
papeis entre os entes federativos, em especial a necessidade dos estados e municipios
elaborarem seus planos estaduais de seguranca publica

A descentralizacéo territorial possui pontos positivos pois ampliaria a (i) presenca e a
capacidade de atuacdo e o alcance da atuacdo das policias que precisam intervir na
emergéncia, ou seja, nas acdes que o tempo de chamada e espera precisa ser reduzido angariar
crédito na resolucdo de conflito; (ii) possibilidade de colher informacdes pela circularidade e

deslocamento dentro do territorio. Contudo, 0s pontos negativos seriam a (i) ampliacdo da
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margem da corrupgdo justamente pela presenca na negociacdo para a permanéncia da ordem;
(ii) redes de captura: as transferéncias constantes entre os comandantes dos batalhGes sdo para
reduzir os contatos com liderancgas de outros grupos da localidade.

Isso seria uma questdo relevante para a ideia de separacdo de poderes que busca um
controle reciproco entre Orgdos, um mecanismo de freios e contrapesos no objetivo
fiscalizador e prestador de contas de um Estado Republicano. Assim, além do problema de
controle reciproco entre poderes, ha o problema de construcdo das bases federativa brasileiras
pela definicdo das competéncias que mitigariam a autonomia dos Estados, bem como das
policias. Porém, as autonomias politicas do Estado devem ter cautela com possiveis
apropriacOes das autoridades locais, ilegais, que efetivam o policiamento privado (milicia e
trafico, por exemplo), vistas como um ponto chave para entender a unidade na diversidade
local, méxima do desenho federativo na Seguranca Publica.

Nesta dimensdo da integracdo-soberania, a gramética desdobra-se nos predicados de
estabilizacdo da atuacdo do Estado na racionalizacdo e divisdo social de tarefas para garantir a
credibilidade social das policias. Para além das condic¢Ges de desenho institucional referentes
a autonomia politica das policias e os déficits democraticos pela relagéo entre a auséncia de
estrutura e de regulamentacdo reforca a dependéncia da negociacao das vontades de quem esta
no poder, algo visto como perigoso, pois poderia ser capturado por discursos politicos de
ocasido.

O desejo de permanéncia e de maior estabilidade sistémica é identificado justamente
pelo esforco de cristalizar procedimentos, padrbes para producdo de uma ordem interna na
conducdo politica governamental, para que ndo fique a cargo da alternéncia de poder dos
governos, o que contribuiria para reduzir o mau uso ou o abuso do poder de policia na
interacdo com os cidadaos.

Desta forma, € demandado conhecimento registrado e partilhdvel por toda a
organizacédo; a reducdo de conflitos de competéncia entre os atores, seja em suas atuacoes
conjuntas ou integradas, seja no encaminhamento de atuagOes individualizadas;
aprimoramento-
uma pratica de normatizacdo e procedimentalizacdo do uso da forca policial e a sua
construcdo de legitimidade pela reducdo do controle dos “resultados” para 0 controle dos
“processos”, efetivando uma governanga sobre a deciséo e ac¢Ges policiais
cotidianas.

A questdo da administracdo publica vinculada para analisar a estrutura fiscal da

administracdo publica do Estado pelo PPA (plano plurianual), com a definicdo de metas a
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serem alcangadas, objetivos a serem alcancados. A Lei Orcamentéria € desdobramento da
execucdo do PPA, entdo, em tese, o Estado j& teria uma infraestrutura base para o
planejamento estratégico.

E, por isso, a necessidade de pactuacdo de competéncias e responsabilidades entre
distintas instancias da administragdo publica em diversos setores das unidades federativas do
Estado. Considerando a origem centrifuga da construcdo federativa no Brasil, a Unido ainda
concentra muitos poderes, em que pese a autonomia politica do Estado, que ainda depende
dos Fundos Nacionais de Seguranga, 0 que mitiga o poder de autoadministracdo e
autogoverno, categorias fundamentais para a continuidade dos pactos federativos.

O acumulo técnico-cientifico orienta as acdes gerenciais com foco na reestruturacao
organizacional dissociada preliminarmente da origem dos problemas criminais e na rapidez de
deteccdo, planejamento mais concreto e localizado como instrumento viadvel para a reducdo da
corrupcao interna das organizacgdes policiais atraves do planejamento detalhado das operacdes
e prestacdo de contas de cada unidade. A mudanca de atuacdo das policias a partir da
regulamentacdo do fluxo de trabalho, controlado por uma prestacdo de contas, é apresentada

como uma possivel reacdo as afrontas dos desvios ao Estado de Direito.

3.3. A normatividade sobre o uso da forca no Brasil

As pautas sobre reforma do sistema de Seguranca Publica no Brasil sdo desdobradas
em distintas dimensdes que se interpenetram. Dentre elas, a investigacdo das causas da
violéncia e as dinamicas do crime, 0s desenhos estruturais das organizagdes policiais e a sua
interacdo com o publico e outras instituicbes, as molduras institucionais normativas e Planos
Nacionais, programas e politicas publicas dos estados, 0s modelos de policiamento e as
I6gicas politico-sociais da economia do sistema de justica criminal.

Nesse sentido, e dando enfoque, inclusive, para a parte da responsabilidade de todos,
destaca Regina Esteves que “vigias involuntarios sdo essenciais. Se o cidadao aprecia sua rua,
gostara de manté-la em seguranca.

O elo comum entre estes eixos supracitados é o questionamento sobre as formas de
Estado, bem como de modos de governanga na busca por um modelo democrético operacional
que efetive o direito fundamental a seguranga (art. 5°, caput da CRFB/1988) e, por isso,

universalizavel pela reducdo da violéncia e administracdo da criminalidade pelo Estado.
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Considerando que categoria de governanca ndo tem um escopo conceitual preciso,
num plano ideal, governanca caracterizar-se-ia pela articulacdo de interesses e tomada de
decisdo entre os multiplos atores que atuam em cooperagdo, motivados pela expectativa de
que essas acOes conjuntas resultem na solugdo mais eficaz para os problemas em foco.

Contudo, a governanca estd vinculada aos principios de policiamento de ética
republicana, modulado pela busca de tratamento ndo discrimina- torio, estrutura e capacidade
das policias, alocacdo e prioridades de acdes definidas, a priori, pelo governo por meio da
vinculagdo dos 6rgdos policiais a legalidade e legitimidade (PROENCA JUNIOR; MUNIZ,
2009).

Na Seguranca Publica, o problema de integracdo se tornou um problema federativo,
decisorio, de fluxo de trabalhos, de gestdo, de a¢cdes conjuntas entre 6rgaos e pessoas, ndo s
no ambito policial, ndo redutivel ao cumprimento de alguma lista de boas praticas ou
procedimentos, mas também pela identificacdo das esferas e limites da acdo governamental de
controle orcamentario; instancias de avaliagdo e monitoramento da qualidade deciséria
governamental e dos 6rgdos policiais.

Verificou-se a reduzida articulacdo vertical entre Estados, Unido e Municipio e a
necessidade de estreitar as articulacdes entre os Poderes Executivo e Judiciario, através do
diagndstico de déficit do pacto entre os entes federativos, alocacdo e arrecadacdo de recursos,
precariedade de dados, efetivacdo de mecanismos de governanca capazes de coordenar acgoes,
efetuar pardmetros claros de acao e articulacdo interinstitucional.

Observando o atual conjunto de objetivos, é importante apreender o acimulo técnico-
politico anterior, o desenho Institucional do SUSP, pensado em 2003, as estratégias definidas,
consoantes com o0 propoésito investigativo desta pesquisa, se consolidam na agenda de
padronizacao procedimental, operacional das policias, sistema unico nacional de dados, troca
de informac0es, fortalecimento da capacidade investigativa das Policias Civis, fomentando a
desburocratizacdo e capacitacdo em investigacao criminal.

As principais criticas & politica de seguranga publica dizem respeito a auséncia de
investimentos em inteligéncia e prevencdo, apenas em repressdo. Como destaca Eduardo
Batitucci, ha “prevaléncia de continuidades culturais e institucionais, como o predominio da
vigilancia sobre a prevencdo, informalizacdo das praticas, personalismo na decisdo e na
gestdo e uma alta discricionariedade associada a préatica do policial de linha

Ademais, ha o incentivo com propostas e planos que efetivam o progndéstico do dever
de troca de informacgdes de inteligéncia policial e de inteligéncia de Estado em relacdo a

estrutura sobre investigacdo das liderancgas e integrantes de organizagdes criminosas entre as
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diferentes organizacdes policiais da Uni&o e dos Estados e do Distrito Federal e a fixagéo de
protocolos comuns de agéo entre as instituicGes de seguranca publica e do sistema de justica
criminal, bem como o estabelecimento de sistemas de metas e monitoramento. Necessario ter
clareza acerca do proposito da organizacdo dos 6rgdos, além dos resultados esperados para
cidad&os e usuarios dos servigos

Em que pese a vagueza das expressdes “ordem publica” ou a imprecisdo acerca do que
seria a “policia ostensiva”, Claudio Pereira de Souza, aponta parimetros nos quais considera
mais democraticos, evidenciando as concep¢fes da l6gica bélica- repressivo, voltada para o
criminoso em contraposicdo ao e de prestacdo de servigos- voltada para o cidaddao (SOUZA
NETO, 2008.

O dever de proteger os individuos, prestando desta forma seguranca para a populacéo,
conforme descrito na Constituicdo de 1988, grande parte dos problemas poderiam se resolver
com o investimento no treinamento dos policiais, adequando formagéo profissional com os
valores basilares descritos como fundamentais para a administracdo publica, no art. 37 tais
como legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia do mesmo texto constitucional.

Com a formulagdo de um conjunto de incentivos para “regular” a instituigdo e deixa-la
mais técnica ¢ menos arbitraria, como consequéncia ou pressuposto do “Estado de Direito.”.
O incomodo referente sua ineficiéncia de combate ao crime, corroborada amplamente pelos
meios de comunicagdo se irradiam sobre a compreensdo das prioridades entendidas neste
campo.

No que diz respeito ao dimensionamento de forgas, seja das For¢as Armadas da defesa
nacional, seja das policias da ordem publica, 0 que estd em jogo é uma percepg¢do, ou melhor,
uma visdo politica da esfera legitima e legal de intervencdo, ordenamento e controle da
sociedade pelo Estado.

A concepcéo de Estado de uma certa sociedade politica contém determinados valores
que instruem o que seja aceitavel no que se refere as despesas, as estruturas, as missdes, aos
mandatos e aos comportamentos validos dos seus meios de forca.

E preciso enfatizar que o tipo de Estado constituido, assim como o tipo de ordem
publica concebida (se construida por todos, se referida somente a certos grupos, se emanada
ou imposta pelo governante) circunscrevem, em boa medida, os propdsitos e as formas de
atuacdo da policia, bem como os custos e os beneficios dai derivados.

Os arranjos policiais e suas especificidades histéricas sdo parte integrante dos
processos politicos através dos quais as conquistas civis ganham forma e redesenham o seu

didlogo com o ordenamento estatal.
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De certa maneira, os meios de forca policiais se inserem em uma espécie de intersecao
dos condicionamentos de dois niveis: de um lado, a configuracdo formal-legal da autoridade
do Estado e nas interacdes dos “agentes da lei” com a populagdo que a arquitetura formal dos
direitos e deveres constitucionais € concretamente vivenciada, tornando-se, mais do que uma
realidade “de direito”, uma realidade “de fato.

Reinner aponta que a acdo da natureza policial € vinculada mitologicamente para
defender a lei e defender a ordem publica. Estd assertiva conduz pelas criticas a um
pensamento liberal de controle e forga. “O debate for¢a/ servigo, que durante muito tempo
alimentou discussdes acerca do papel da policia, apoia-se em falsa dicotomia” Os dois papeis
sdo distintos e interdependentes e originam-se de um mandato fundamental, de primeiros
socorros para a manutengdo da ordem

O movimento de profissionalizacdo mudaria completamente a relacéo entre o policial
e a comunidade que ele atende, minimizando a importancia da tradi¢cdo ou dos costumes (e,
portanto, do proprio contato cotidiano) e maximizando uma abordagem mais racionalizada,
em gue o gerenciamento da atividade responderia a indicadores objetivos ou interesses dos
proprios policiais, contendo os modos violentos de atuacdo (MANNING, 1997, p.128).

Entretanto, afirma que o profissionalismo é uma retorica e uma estratégia que as
policias utilizam para defender seu mandato e construir autoestima, autonomia organizacional
e solidariedade ocupacional, envolvendo, entre outros, 0s seguintes elementos: o
profissionalismo como uma ideologia com a qual a policia procura, externamente, definir e
construir uma distancia social de sua clientela e legitimar os propdésitos, as convencdes e as
motivacdes de seus praticantes, enquanto internamente o profissionalismo agiria para unificar
os interesses dissonantes, tipicos de qualquer grupo profissional;

Evidencia-se que a coercdo é de fato algo que ndo desapareceram com 0s processos de
modernizacdo dos Estados e nem nos modelos de policiamento ou ainda pelos seus estilos-
preventivas ou repressivas. O Unico atributo que é relevante no debate contemporaneo € o
tensionamento da possibilidade de utilizacdo dos instrumentos da forca e a da lei e a forma
como ela é utilizada na prética.

Mas voltando a questdo das falsas pressuposi¢fes quanto ao uso da forga nos meios de
forca comedida ou policiais, nota-se que nas ocorréncias que envolvem situacdes de prestacéo
de auxilio ou assisténcia, esta inadequacdo procedimental é igualmente grave, “...a maior
parte do trabalho policial ndo é nem de servigo social, nem de aplicacdo da lei, mas de
manutencdo da ordem- a decis@o de conflitos por outros meios que ndo a aplicagdo formal da

19

lei”.
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E importante salientar que as organizacdes policiais ostensivas ndo podem prescindir
de um enquadramento que permita ao agente de ponta, diante da situacdo concreta, articular
todos os recursos de que dispGe de forma a poder preservar e sustentar a ordem publica.
Percebe-se assim como a auséncia de uma regulacdo formal do que sanciona ou ndo o uso de
um determinado nivel de forca tende a levar a um emprego maximo de forga.

Tratar das praticas de policiamento como distintas da agéncia policial, Muniz aponta
que o interesse académico, na década de 60 nos Estados Unidos e na década de 80 na
Inglaterra, “foi despertado pelas crises de hegemonia e a eroséo de legitimidade das agéncias
policiais, resultantes da ascensdo dos movimentos sociais negros, pacifistas e operarios
desempregados (MUNIZ, 2014).

A compreensdo de que tanto o uso privado da forca, tanto do seu uso excessivo
estruturam as percepgOes de que as instituicdes policiais se referindo quase invariavelmente
ao controle social, modulacdo comportamental da populacdo em um determinado territério.
Evidencia-se que a coergdo é de fato algo que ndo desaparece com a “evolugdo” do Estado de
Policia, de Estado de Direito e Estado Constitucional, mas a ambicdo € que esta forca seja
limitada, seja pela lei e seja pela constituigéo.

Costuma-se dizer que € mais facil prever certos eventos depois que eles efetivamente
acontecem. Dentro do um campo juridico cada vez mais cético, que ambiciona a desatar o
ponto cego politico da policia, diante de tantos dramas e fracassos evolvendo as acGes
policiais, de inumeros discursos que prometem um desempenho otimizado das policias
brasileiras, mais democraticas e eficientes, parecemos ficar imobilizados perante o presente e
perder todo o senso de contextualizacdo historica sobre o tema e acabamos por nos habituar a
viver de promessas.

Mas, o meu incomodo parte da seguinte questdo: Por que ndo considerar nada o que
foi feito e planejado até hoje no Brasil? Nada é digno de lembranca? Quais sdo os motivos de
nos atermos a uma eterna reconstrugdo de parametros, e nos esquecermos das respostas e das
acGes em andamento sobre o que é supostamente um sintoma da (in)governanga publica: a
seguranga.

Fomos habituados a esquecer do processo de construcéo do estado atual das coisas. No
campo de estudo sobre as policias, parece ndo ser tao diferente. Em um campo marcado pela
por descréditos sociais, ceticismos coletivos e 0 medo difuso das acgdes policiais em
decorréncia dos mais variados exemplos de tragédias, viemos prestar contas com essa amnésia
social e destrinchar a trajetdria das condicfes de existéncia de praticas e reflexdes (avancos e

retrocessos) sobre policia e o esfor¢o de sua governanca.
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Alteraram-se a doutrina de emprego da forga, a missdo, a extensdo de seu poder e
mandato, os expedientes de fiscalizacdo de suas atividades, os seus metodos de atuacéo, as
tecnologias por elas adotadas etc. Essas agudas alteracdes resultaram principalmente do fato
de que as policias sempre estiveram inevitavelmente expostas e vulnerdveis as criticas
publicas.

Interessante, tematizar de que forma a Constituicdo, se tornou paulatinamente uma
referéncia, ndo somente sobre a forma de organizacgéo estatal, mas um nucleo de valores que
irradiam por toda a esfera juridica. Ndo obstante, o que se pode afirmar é que a normatividade
sobre o poder de policia no Brasil é demasiadamente escassa, e quando se refere a um nucleo
central que é a potencialidade do uso da forca, apenas um direcionamento relevante foi
empregado na esfera federal, pela portaria interministerial n® 4226/ 2010, do Ministério da
Justica.

De acordo com a aludida portaria “ndo é legitimo o uso de armas de fogo contra
pessoa em fuga que esteja desarmada ou que, mesmo na posse de algum tipo de arma, ndo
represente risco imediato de morte ou de lesdo grave aos agentes de seguranca publica ou
terceiros”, a qual ainda aponta que “os agentes de seguranca publica ndo deverdo disparar
armas de fogo contra pessoas, exceto em casos de legitima defesa prdpria ou de terceiro
contra perigo iminente de morte ou lesdo grave”.

Vé-se que a dimensdo de controle do uso da forca € um assunto que por muito tempo
vem se arrastando pelo caminho de reflexdo, sem grandes avangos no quadro normativo
brasileiro. A métrica adotada pela policia em cada conflito é extremamente importante; e sua
regulamentacdo, bem como do uso das armas, € um ponto nodal e que deve ser refletido em
uma sociedade que ambiciona ser democratica. Atualmente, diversos estudos ainda se
questionam em que medida, o processo de construcdo da organizacdo policial se pautou
somente a partir da perspectiva liberal do Estado de Direito influenciam nos meios e modos
burocratizacao, e profissionalizacdo da policia, voltada ndo apenas para o controle do crime,
mas para as mais diversas situagdes emergenciais, conflitos de ordem ndo penal, nos quais 0s
cidadaos se deparam no dia a dia.

Para uma atuacdo administrativa ser hoje valida, vocé néo vai olhar apenas para a lei,
mas sim para todo o ordenamento juridico, e se essa atuacdo estiver contrariando uma lei,
mas, ao contrario, estiverem em conformidade com demais principios que pedem a
permanéncia dos efeitos daquele ato administrativo, aquela atuacéo, apesar de ilegal, vai ser

uma atuacdo, em conformidade com a juridicidade, e, por conseguinte, uma atuacao valida.
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Assim, vemos que ndo sO a legalidade limitaria como preordenaria a atuagdo dos
orgdos administrativos, restando apenas a administracdo, de aplicacdo mecanica da lei, oculta
a real necessidade de interpretacdo do texto legal, bem como parte de uma premissa falsa da
completude e transparéncia da lei.

Notar que na realidade ndo ha imparcialidade, neutralidade ou aplicacéo literal da lei,
faz revelar que a margem de liberdade de “como” decidir esta calcado no senso de justica do
agente puablico em solucionar conflitos, de maneira imediata e emergencial, sem a
possibilidade de recurso posterior.

Produzir com legitimidade a estabilidade no imediato, sem recurso desproporcional da
forca, adequando e regulando as vontades e interesses conflitantes em tempo real, mesmo de
forma provisoria, revela que ndo pratica, ponderar os desacordos, as expectativas divergentes,
em nome de uma ordenagdo social, trazem & baila a eficiéncia dos resultados dos cursos de
acao e de estratégias adotadas pela administracéo.

A doutrina costuma justificar a outorga de discricdo pelo direito positivo, fundada (i)
na intencional deliberacdo legislativa de conferir uma margem de liberdade a Administracdo
no desempenho (ii) na impossibilidade fatica de previsdo singular das mualtiplas facetas que o
agir administrativo apresenta; (iii) na vedacdo imposta a funcdo legislativa de esgotar, por
meio de comandos individuais e concretos, a matéria pertinente a funcdo administrativa no
concerto das funcdes estatais com vistas a preservacdo do Estado de Direito; (iv) no uso
normativo de conceitos juridicos indeterminados (para aqueles, como nds, que os consideram
suportes de discricdo administrativa); (v) na impossibilidade do ser humano, destinatario e
operador do direito, poder identificar perante todas as situagdes singulares a conduta que, com
exatidao, dara 6tima satisfacdo ao dever consignado na regra de competéncia.

Em que pese tais prescrigcdes e sistematizacdes doutrinarias, devemos, contudo, rever
que diante de circunstancias emergéncias como reduzir a possibilidade de erro? Importante
destacar dois pontos: capacidade dos agentes publicos frente as limitacbes de tempo e
informagdes sobre cada conflito que sdo chamados a intervir de forma emergencial, tendo em
vista 0 infimo lapso de tempo entre a sua cognicdo e construcdo imediata de decisdo. O
incentivo ao ethos guerreiro, a cultura policial que incentiva padrées masculinizados. A ideia
da policia como combatente do crime, os padrfes morais e a sociabilidade interna da
corporagéo séo relevantes.

N&o h& condicdes de existéncia da policia sem a potencialidade do uso da forca, e da
sua percepcao heroica por ser um dispositivo coercitivo, repressivo, e de poder. A autoridade

policial é desta forma exercida a partir destas molduras conceituais. H4& um fenémeno
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chamado paradoxos da coercdo, ou paradoxos da autoridade (KLOCKARS, 1985). Esse
paradoxo nos fala que ao mesmo tempo em que queremos e esperamos as Vvirtualidades do
poder coercitivo, de repressao ao crime, temos simultaneamente um medo e um receio deste
dispositivo de forga, exceder o seu limite, ou seja, que descumpra com seu papel de uso
comedido da forga.

Isso é a complexidade do trabalho policial: saber dosar em cada situacdo, 0 uso
potencial da forca, 0s seus recursos legais, a sua forma (moral) de lidar com o outro e ainda
medir as palavras em cada ocorréncia, para que ndo haja restricbes a direitos e garantias
fundamentais de cada cidaddo. Quais sdos os dispositivos legalmente aceitos? Como medir
em cada situacdo o emprego do uso da forca e da arma? Quais sdo os padrdes a se adotar?
Onde estd a métrica a ser adotada em cada conflito que for chamado? Se adotarmos que a
policia deve usar o uso progressivo da for¢ca, com o controle “fraco™?

Chegamos em um problema que ¢ alertado desde o final da década de 1990 por Kant
de Lima e Jacqueline Muniz: Onde estdo os protocolos de uso da forca no Brasil? Como
deixar cada policial ou deixar para a cultura policial de rua, a definicdo procedimental em
cada situacdo? Como corrigir esse vazio procedimental? Como o Direito pode ser efetivo e
contribuir para esse limbo que se encontram os policiais nas ruas?

H& uma possibilidade de construirmos uma decisdo ou padrdo de acdo em conjunto? E
que ndo deixe margem a interpretacGes individuais? As interpretacGes na realidade sdo
transmitidas intersubjetivamente pela cultura policial nas ruas, isso significa que ndo se tem
garantia que a normatizacdo do Estado de Direito, cheguem efetivamente. As negociagdes
casuisticas, as solugdes frageis e precérias é que sdo constitutivas do cotidiano policial.

Isso porque decidir no imediato, no caso concreto, onde a intervencdo se faz no
momento que “algo ndo deveria estar ocorrendo, mas que alguem deveria fazer algo urgente e
agora” A urgéncia e o imediatismo que sdo vivificadas pelos policiais s&o 0 que compde a
maior parte das suas acgoes.

Portanto, as atividades da policia s&o uma forma de coercdo social que pode obrigar,
ou seja, admite o recurso a forca dentro de certos parametros sociais, muitos deste,
materializados na universalidade dos direitos fundamentais. ha prevaléncia da ideia da policia
como o principal mecanismo social para a resolucao pacifica de conflitos e para a preservagao
da boa ordem mandato.

Embora varios paises tenham estabelecido em suas constituicfes uma série de direitos
individuais, politicos e sociais, tem-se assistido as praticas autoritarias presentes no cotidiano

latino-americano chama a atencdo a violéncia policial, ndo sé no brasil, mas na América
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Latina. O uso da forga por agentes de seguranga publica deverd obedecer aos principios da

legalidade, necessidade, proporcionalidade, moderacdo e conveniéncia.

Os 6rgdos de seguranca publica deverdo editar atos normativos disciplinando o uso
da forga por seus agentes, definindo objetivamente:

os tipos de instrumentos e técnicas autorizadas; as circunstancias técnicas adequadas
a sua utilizacdo, ao ambiente/entorno e ao risco potencial a terceiros ndo envolvidos
no evento; o conteldo e a carga horéria minima para habilitacdo e atualizagdo
periodica ao uso de cada tipo de instrumento; a proibicdo de uso de armas de fogo e
munic¢Bes que provoquem lesBes desnecessérias e risco injustificado; e o controle
sobre a guarda e utilizacdo de armas e municdes pelo agente de seguranca publica.

Desta forma a violéncia policial parece em diversos estudos naturalizada, pois como
sempre se fez presente em todos os momentos historicos, as condi¢cdes explicativas dessa
violéncia remontam um “espirito militar”, amparadas pela imagem de vampiro sanguinario
que permanece de forma maégica intocavel frente as transformagdes normativas, frente pela
incorporacdo de direitos civis e politicos, e diante a criacdo de normas de conduta policiais.

Por conta disso, a discussdo sobre o uso de forca € parte indissociavel da reflexdao
sobre as normas e cddigos de conduta na relacdo entre o policial e uma dada circunstancia.
Quando se tenta estabelecer préticas de abordagem em que a forga estaria excluida exceto em
direta proporcionalidade a ameaca oferecida pelo oponente, retira-se da policia toda iniciativa
profissional de uso comedido e adequado da forca principalmente no campo da prevencéo e
dissuaséo.

De fato, acaba por se remover das organizagc6es policiais uma parte importante de sua
superioridade de método diante das situacdes de desordem, conflito e ilicito, vulnerabilizando
os policiais na razdo direta da gravidade da ameaca enfrentada. As explicacGes para este
cenario da letalidade das policias brasileiras, mesmo ap6s a redemocratizacdo do pais na
década de 1980 se condensam nos seguintes pontos:

(i) O curso de formacdo das policias, ja& que ndo reproduzem matérias referentes aos
Direitos Humanos, acabam criando uma rede de incentivos para um
comportamento guerreiro, de combate ao crime, pelo discurso da “guerra as
drogas”

(i) A cultura policial ainda hoje esta marcada pela logica da “hierarquia e disciplina” e
n&o teria como adaptar tal corolario a uma populacao civil.

(iili) A violéncia policial se remete a incompleta transi¢do da democracia no Brasil.

A primeira identificacdo de causalidade da recorrente violacdo das policias aos
Direitos humanos estd no curso de formacgdo. Distintas pesquisas empiricas apontam 0

incentivo a um comportamento “legalista” e com énfase ao combate ao crime, o que esta
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distante do ideal de servigo publico, que deveria ser prestado para a resolucdo de conflitos, e
ndo apenas 0s criminais.

E interessante que as expectativas sociais e juridicas sobre as policias enaltecem
justamente o seu papel de inibidor dos indices de criminalidade, sendo vejamos: Para além da
consideracdo de que ndo h& o ensino suficiente de Direitos humanos na grade curricular, o
ponto de destaque é que o treinamento das policias se concentraria na perspectiva de
reprodugdo do que é chamado “0 verdadeiro trabalho policial”’. O que isso significa? O
entendimento dos proprios policiais, vinculado a propria expectativa da populagédo, de que o
seu papel é de combater o crime e aplicar a lei.

E interessante notar que além de n&o recobrir o contelido interdisciplinar necessario
ao profissional de policia ostensiva, uma formacdo policial voltada, quase que
exclusivamente, para as ciéncias juridicas, parece ter contribuido para o refor¢o de uma visao
criminalizante da ordem publica, extremamente danosa aos servigos ostensivos de policia.

Em termos gerais, 0 que se deseja € a constituicdo de um sistema profissional de
ensino policial integrado e vinculado diretamente as agéncias policiais. Através deste caminho
pretende-se unificar doutrinas, conhecimentos e praticas das duas policias estaduais, inclusive
implementando uma sede fisica comum e uma grade curricular de nivel bésico também
comum a todos os policiais.

Na formacdo profissional dos responsaveis pela aplicacdo da lei, os governos e
organismos encarregados da aplicacdo da lei devem dedicar atencdo especial as questdes de
ética policial e direitos humanos, especialmente durante o processo de investigacdo; as
alternativas ao uso da forca e armas de fogo, incluindo a solucdo pacifica de conflitos, a
compreensdo do comportamento das multidées e os métodos de persuasdo, negociacdo e
mediacdo, bem como 0s meios técnicos, destinados a limitar o uso da forca e armas de fogo.

Os oOrgdos encarregados da aplicacdo da lei devem rever os seus programas de
treinamento e procedimentos operacionais a luz de eventuais incidentes concretos.

Diversos estudos identificaram que a autoidentificacdo policial de ser um
“missionario” para salvar a sociedade do mal contra os “cidaddos de bem”, ampliaria o espago
para um posicionamento mais autoritario, abrindo espaco inclusive para discriminacfes contra
uma parcela populacional previamente selecionada: de negros e pobres. Codigo de Conduta
para os Funcionarios Responsaveis pela Aplicacao da Lei.

De acordo com a Resolugdo n® 34/169, 17/12/1979 no art. 2° No cumprimento do
dever, os funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei devem respeitar e proteger a

dignidade humana, manter e apoiar os direitos humanos de todas as pessoas 0 emprego da
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forca por parte dos funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei deve ser excepcional.
Embora se admita que estes funcionarios, de acordo com as circunstancias, possam empregar
uma forca razoavel, de nenhuma maneira ela podera ser utilizada de forma desproporcional ao
legitimo objetivo a ser atingido.

O emprego de armas de fogo é considerado uma medida extrema; devem-se fazer
todos os esforcos no sentido de restringir seu uso, especialmente contra criangas. Em geral,
armas de fogo sO deveriam ser utilizadas quando um suspeito oferece resisténcia armada ou,
de algum outro modo, pde em risco vidas alheias e medidas menos drasticas sdo insuficientes
para domina-lo. Toda vez que uma arma de fogo for disparada, deve-se fazer imediatamente
um relatdrio as autoridades competentes™ (Principios Basicos sobre Uso da Forca e Armas de
Fogo pelos Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei, 07/10/1990).

Os governos e entidades responsaveis pela aplicacdo da lei deverdo adotar e
implementar normas e regulamentos sobre o uso da forca e de armas de fogo pelos
responsaveis pela aplicacao da lei. Na elaboracdo de tais normas e regulamentos, 0s governos
e entidades responsaveis pela aplicacdo da lei devem examinar constante e minuciosamente as
questdes de natureza ética associada ao uso da forca e de armas de fogo.

Tais providéncias deverdo incluir o aperfeicoamento de armas incapacitantes néo-
letais, para uso nas situacdes adequadas, com o propoésito de limitar cada vez mais a aplicacéo
de meios capazes de causar morte ou ferimentos as pessoas. Com idéntica finalidade, deverdo
equipar os encarregados da aplicacdo da lei com equipamento de legitima defesa, como
escudos, capacetes, coletes a prova de bala e veiculos a prova de bala, a fim de se reduzir a

necessidade do emprego de armas de qualquer espécie.

3. O aperfeicoamento e a distribuicdo de armas incapacitantes ndo-letais devem ser
avaliados com cuidado, visando minimizar o perigo para as pessoas ndo envolvidas,
devendo o uso de tais armas ser cuidadosamente controlado.

4, No cumprimento das suas fungdes, os responsaveis pela aplicacdo da lei
devem, na medida do possivel, aplicar meios ndo-violentos antes de recorrer ao uso
da forca e armas de fogo. O recurso as mesmas s6 é aceitavel quando 0s outros
meios se revelarem ineficazes ou incapazes de produzirem o resultado pretendido.

5. Sempre que o uso legitimo da forca e de armas de fogo for inevitavel, os
responsaveis pela aplicacdo da lei deverdo: (a) Exercer moderagdo no uso de tais
recursos e agir na proporcao da gravidade da infracdo e do objetivo legitimo a ser
alcancado; (b) Minimizar danos e ferimentos, e respeitar e preservar a vida humana;
(c) Assegurar que qualquer individuo ferido ou afetado receba assisténcia e cuidados
médicos 0 mais rapido possivel;(d) Garantir que os familiares ou amigos intimos da
pessoa ferida ou afetada sejam notificados o mais depressa possivel.

6. Sempre que o uso da forca e de armas de fogo pelos responsaveis pela
aplicacdo da lei der causa a ferimento ou morte, eles deverdo comunicar
imediatamente o fato aos seus superiores, nos termos do Principio 22.

7. Os governos deverdo assegurar que 0 uso arbitrario ou abusivo da forca e de
armas de fogo por responsaveis pela aplicacdo da lei seja punido como delito
criminal, de acordo com a legislagdo em vigor.
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8. Ndo sera aceitavel invocar circunstancias excepcionais, tais como
instabilidade politica interna ou outras emergéncias publicas, como justificativa para
0 abandono destes principios basicos.

A Secretaria de Seguranca Publica SENASP/MJ traz em sua apostila (Uso Progressivo
da Forca) algumas orientacdes e principios gerais que devem ser respeitados no uso da forca,
como base nos instrumentos internacionais acima mencionados. A violéncia desnecesséaria
gera outras violéncias que podem desencadear-se, inclusive, com consequéncias maiores e

incontrolaveis.

5. CONCLUSAO

Pela reduzida de regulamentacdo do poder de policia no Brasil, os espacos de um
campo signos e significados sobre a forma de exercer esse poder, continua em aberto e as
préticas interpretativas e decisdrias, se verificam para o preenchimento dos enunciados
constitucionais com alto grau de indeterminagéo, limbos normativos, e lacunas legais, onde
caberia cada agente publico conformar ou nao a Constituicdo no caso concreto.

O problema da extensdo do poder de policia conferido as policias, ao menos no ponto
de vista prescritivo, tornaram-se um fato inquestionavel. Contudo, num plano descritivo, a
pratica policial, infere que apesar do espaco dado para estes agentes, a apreensdo acerca a
responsabilizacdo dos estatutos militares, com o medo e culpa de ndo estarem agindo de
forma desejada pelos seus superiores hierarquicos, bem como o receio da prevaricacéo,
transforma o espaco discricionario em paralisias decisorias, omissfes e delegacdes de suas
distintas funcdes.

Note-se que numa técnica de abordagem madura, conforme aponta Muniz, uma
palheta de alternativas que busca produzir obediéncia em sintonia com a dindmica do evento
em curso. A definicdo das diversas normas e procedimentos que uma dada forca considera
corretos para seu pessoal em suas relagdes com o publico € uma das varidveis centrais quer de
uma doutrina de policiamento quer da politica de seguranca de uma dada regido.

Desta maneira, a hipotese de que a violéncia policial no Brasil faz parte de uma longa
tradicdo historica, em especial por ser derivado da incompleta transicdo democréatica é uma

meia verdade. O que é comum nessa leitura € que a policia aparece em seu temos abstratos.
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Assim, a polarizagdo de policia ora percebida pela forga e, ora vista como policia-
servico € uma falsa contradicdo que se encontra reproduzido na doutrina nacional, pois a
especificidade originaria das policias como organizag6es de forca comedida.

E justamente pelo fato das policias estarem autorizadas formalmente para o uso da
forca que se pode intervir abrindo possibilidades de resolucdo dos conflitos que vao desde a
negociacao até a imposicdo de formas e alternativas pacificas de obediéncia. Assim se vé
como a forga que respalda a autoridade de policia € inseparavel de todas as suas acoes, ainda
que permaneca, € importante frisar, como potencial na maioria dos casos, incluindo ai a
maioria das ocorréncias propriamente criminais.

Essa unidade da cultura policial somente estaria a servico de automatica logica de
dominacdo em virtude de uma tradicdo histdrica, que por vezes retornam até o periodo
escravocrata brasileiro, e por vezes se vinculam aos regimes autoritarios vivenciados no
Brasil. A responsabilizacdo é, simultaneamente, uma exigéncia da governacdo democrética e
uma das ferramentas mais importantes para a melhoria da policia. A importancia do uso da
forca prestacdo de contas, em todas as suas dimensoes, toca diretamente o nlcleo do mandato
policial (MUNIZ, 2014).

As relagdes federativas no Brasil, em especial apds a CRFB/1988, sdo caracteriza- das
por uma gama complexa de situagbes marcadas por tensdes centralizadoras e
descentralizadoras. Para autores como Almeida e Peres e Bueno,12 um dos elementos
geradores de conflitos é a falta de uma descricdo clara das atribuicdes e competéncias dos
Estados, para, de fato, uma consolidagéo do sistema federativo. Uma das consequéncias desse
formato de Constituicdo Federal foi um quadro de politicas publicas marcado pela
concorréncia de competéncias.

A seguranca publica foi uma das areas mais afetadas pela ndo regulamentacéo do art. 23 do
texto constitucional, que é responsavel por esclarecer as atribuicGes dos entes federados, e
isso tem se refletido ndo somente na administracdo dos Estados e Municipios, mas também na
baixa atuacéo e capacidade de coordenacdo da esfera federal (PERES; BUENO, 2013, p. 123)

Esta lacuna constitucional na definicdo das relacdes e funcBes das policias federal,
civil e militar, nas palavras das autoras, “produz um quadro com diversos ordenamentos para
a solucdo de problemas de seguranca e violéncia sem, contudo, conseguimos grandes avangos
em boa parte do territorio nacional” (PERES; BUENO, 2013, p. 125)

Assim, ndo sem motivo, 0s estudos apontam entraves na seguranca publica associados
aos problemas do pacto federativo. O papel dos municipios, por exemplo, é apontado por

alguns como nebuloso, sem clara definicdo, sendo esse um dos obstaculos envolvidos nos
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problemas das policias e o Estado de Direito, pois as instituices do estado ndo tém
organicidade, por conta dos problemas oriundos do pacto federativo, pela falta de politicas
publicas e de planejamento.

Talvez seja relevante responsabilizacdo da Unido, e compreensdo que deva haver
maior valorizacdo do papel das Secretarias de Seguranca Estaduais, que, por sua vez,
deveriam determinar melhor as politicas de seguranca de seus entes, definir quais sdo as
prioridades e desenvolver as estratégias.

E evidente que um monitoramento por meio de dados, assim como uma gestdo
eficiente, faz a diferengca. Entretanto, como podemos observar no depoimento acima,
constrangimentos politicos ndo somente ocorrem como sdo frequentes. Esses desencontros,
mesmo com a existéncia de propostas tecnicamente promissoras, podem ser empecilhos a
implementacdo e gestdo de politicas publicas mais instrumentais, ja que estas sdo, por vezes,
subordinadas as relacdes de poder que constituem a governanca do Estado.

Se, por um lado, historicamente existem tensdes acusatdrias contra as maneiras
autoritarias e centralizadoras do governo federal, paradoxalmente, no campo da seguranca
publica e em outras areas, hd uma demanda para que ele regule, induza e cobre das unidades
federadas sobre questfes relacionadas a essa area.

A critica as solugdes voltadas apenas para a questao gerencial pode ser evidenciada no
artigo “A Politica Nacional de Seguranca Publica: histérico, dilemas e perspectivas”, no qual
Luiz Eduardo Soares afirma que e tarefa complexa determinar como serd realizada a
distribuicdo dos recursos em funcao apenas de indicadores de criminalidade.

Na medida em que o fomento vai para os Estados com alta taxa, corre-se o risco de
recompensar politicas falidas, ao passo que premiar com recursos aqueles com indices mais
baixos, seria oferecer ajuda a quem menos necessita. A pura sistematizacdo e analise de dados
para guiar a gestdo é importante, mas deve ser pensada de acordo com as demandas concretas
de cada regido (SOARES, 2007, p. 97).

J& para o &mbito federal, como era de se prever, as propostas de solucdo enfatizam
questdes mais estruturais, uma vez que quase todas as acbes recomendam- das demandam
alteragdes constitucionais ou uma reorganizagdo das instituicdes responsaveis pela seguranca
publica.

Assim, foram propostos: a definicdo de um papel mais claro e definido dos estados e
municipios nesta area de atuacdo, de maneira que o art. 144 da CRFB especifique melhor
quais sdo as atribuicGes de cada ente; planejamento estratégico e politicas de Estado que

possam perdurar independentemente do posicionamento ideologico do governo no poder;
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maior fiscalizagdo do trabalho de todas as instituicbes do Sistema de Justica Criminal; o fim
das funcgdes bipartidas das policias existentes no pais, redundando na criacdo de uma policia
de ciclo completo; a criacdo de critérios mais bem definidos para a distribuicdo de recursos
aos entes federados; o aperfeicoamento dos sistemas de informacdo de todos os 6rgaos, cujo
exercicio incida diretamente na seguranca publica (o proprio Executivo, o Judiciario, 0
Ministério Publico, as policias e as instituicbes penitenciarias), com vistas a criar ou fortalecer
mecanismos ja existentes de integracao entre estas instituicdes.

Como se pode perceber, as propostas sdo muitas. E, para além da quantidade, ha
também grande complexidade envolvida em cada uma das medidas sugeridas, o que
demandara ainda bastante tempo e vontade politica para a ado¢do e implementacdo de agenda
tdo profunda, plural e polémica.

Mas, como ja afirmado anteriormente, o primeiro passo é exatamente este: identificar
as lacunas e os gargalos que entravam as possibilidades de mudancas. Se, por um lado, muitas
destas questdes tém sido levantadas ha bastante tempo por diversos pesquisadores, por outro,
a expansao constante de um campo de pesquisas dedicado a seguranca publica tem nos
oferecido cada vez mais subsidios para analisar, refletir, identificar os problemas envolvidos
nesta seara e propor alternativas a eles. As analises existem, sdo muito bem elaboradas e estéo
disponiveis a quem quiser. Seus autores se predispdem ao dialogo. Se tais diagnosticos e
sugestdes para a resolucdo dos problemas elencados sdo, em sua maior parte,
desconsiderados, talvez a questdo seja entdo, como apontado por diversos estudos, muito mais

politica do que técnica- juridica exclusivamente.
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