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DIREITO FUNDAMENTAL A
SEGURANCA: UNIFICACAO DA POLICIA
CIVIL E MILITAR BRASILEIRA

Henrique Hatum Fernandes'
Victor José Amoroso de Lima*

Mrio Furlaneto Neto?

INTRODUCAO

Em 02 de setembro de 2015, o entio Presidente da Camara dos
Deputados, Eduardo Cunha, criou a Comissao Especial para estudar e
apresentar propostas de unificagao das Policias Civis e Militares brasileiras.
A Comissdao Especial, composta por 26 Deputados e igual nimero de
suplentes, desde entao, vem promovendo audiéncias publicas, missoes
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oficiais ao exterior e semindrios para debater o tema que pretende refletir
mudanga de paradigma na estrutura da seguranga publica brasileira.

Neste contexto, foram realizadas missoes oficiais 4 Alemanha,
Itdlia, Franca, Estados Unidos, Canadd, Austria, Chile e Coldmbia, tendo
deliberado, em tltima reunido, por promover visitas técnicas em unidades
das Policias Civis e Militares situadas nos 26 Estados da Federacio.
Concomitantemente, realiza-se o Semindrio Internacional sobre as
Unificacoes das Policias Civis e Militares, no Auditério Nereu Ramos, na
Camara dos Deputados, em Brasilia/DE

Verifica-se, portanto, que o tema a ser pesquisado ¢ extremamente
relevante, por estar em pauta de discussao na Camara dos Deputados e que
poderd gerar a propositura de Projeto de Emenda Constitucional, o que
requer, também, amplo debate da comunidade cientifica.

Assim, por meio do método dedutivo, com emprego de revisao
bibliogréfica e legislativa, parte-se da premissa de que a seguranga, enquanto
direito fundamental, engloba a seguranca publica, dever do Estado, mas
direito e responsabilidade de todos, concretizada em parte pelo Estado, por
intermédio dos érgaos que compoem a Seguranga Publica. Porém, como
o esfor¢o do Estado nio tem revelado resultados satisfatérios, estuda-se a
possibilidade de unificagao das policias, enquanto possibilidade de trazer
maior eficiéncia 4 prestagao do servigo publico.

Para tanto, inicialmente, necessdrio enfrentar o direito a seguranga,
enquanto direito fundamental, o que se fard a seguir.

1. DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA PUBLICA

O caput do artigo 5° da Constituigao Federal (CF) garante aos
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a seguranca, dentre

outros (BRASIL, 1988).

A redagio do texto constitucional possibilita reflexées. Em um
primeiro momento, em relagao aos destinatdrios da norma. Nesse sentido,
parece equivocada a interpretagio que o direito a seguranga tenha enquanto
destinatdrios apenas os brasileiros e estrangeiros residentes no Pais.
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Compartilha-se, assim, o entendimento de Dimoulis e Martins (2007),
no sentido de que o preceito constitucional, também, deve alcancar os
estrangeiros que estejam de passagem pelo pais, igualmente detentores do
direito a seguranca.

Outra questao que se impoe discutir é se o direito a seguranca ¢é
individual ou coletivo. Nesse sentido, Ferreira Filho (2005 apud SILVA,
2010, p. 438) reporta que o direito a seguranga “[...] é um conjunto
de garantias, natureza que, alids, se acha insita no termo seguranca.”. O
autor enfatiza que referido direito “[...] aparelha situagées, proibicoes,
limitagdes e procedimentos destinados a assegurar o exercicio e gozo de
algum direito individual fundamental [...]”, em cujo contexto se inserem
os demais elencados no préprio caput e nos incisos do artigo 5° da CE.

Por sua vez, Guerra (2013 apud ESSADO, 2014) retrata o direito
a seguranca enquanto direito individual e coletivo, analisando-o, sob duas
perspectivas: subjetiva e objetiva. A primeira, caracteriza o direito individual
subjetivo de o cidadao viver livre de qualquer coer¢ao estatal ou individual,
enquanto a segunda, no direito coletivo de o Estado proporcionar, através
dos 6rgaos que o representavam e por meio de politicas publica, seguranca
a todos os cidadios.

Ao analisar a natureza juridica da seguranca publica em um viés
constitucional, Vilardi (2010) a vislumbra sob duas perspectivas: enquanto
direito fundamental, pois presente no preAmbulo da carta politica e no
caput do artigo 5°, assim como um servico publico a ser prestado pelo
Estado por meio das instituigoes elencadas no artigo 144 da CE.

Na mesma linha de raciocinio, Santin (2004, p. 78) salienta que
em qualquer discussao sobre geragoes, ondas ou dimensées de direitos
humanos, “[...] nao se pode prescindir da inclusio e da aten¢io ao
direito a seguranca publica”, em face da grande relevincia para o
convivio em sociedade.

Estabelecida a premissa maior, de que o direito a seguranga se
enquadra no contexto dos direitos fundamentais, necessdrio se torna
estabelecer como a CF disciplinou as atribui¢oes das institui¢des que
representam o Estado no mister da seguranga publica.
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2. INSTITUICOES QUE COMPOEM A MACRO SEGURANCA PUBLICA
BRASILEIRA E O DIREITO COMPARADO

O artigo 144 da CF estipula que “a seguranca publica, dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preservagio
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio, através

dos seguintes érgaos [...]” (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, as policias rodovidria federal, ferrovidria federal e as
militares possuem atuagao ostensiva e visam prevenir a pratica de infracoes,
nos Ambitos de suas respectivas atuagoes, além de garantir a ordem publica.
Apesar de formagao militar, os corpos de bombeiros exercem atividade de
defesa civil.

Quando, por algum motivo, a policia preventiva nao consegue evitar
a prética da infra¢do penal, entra em cena as policias Federal e Civis, com
a missao de apurar o crime e sua autoria, com todas as suas circunstancias.
Trata-se, portanto, do brago repressivo do Estado, com atuagio no 4mbito
de persecugao criminal preliminar ou investigativa.

No ambito do Distrito Federal e dos Estados, as Policias Civis e as
Militares estdo inseridas no 4mbito da Secretaria da Seguranga Publica. A
Policia Civil comandada pelo Delegado Geral de Policia e a Policia Militar
pelo Comandante Geral, ambos escolhidos enquanto cargo de confianga
pelo Secretdrio de Seguranga Piblica, com o aval do Governador.

Essa caracteristica fez Furlaneto Neto e Santos (2011, p. 214)
distinguirem Policia do Governo de Policia do Estado. Para os autores, “a
Policia do Estado é marcada por garantias institucionais e individuais. Sob
avertente institucional, com a concretizagao de principios como a unidade,
a indivisibilidade e a independéncia funcional.” a Policia do Governo ¢
pontuada pela escolha politica dos gestores da instituigao policial, que
acabam por seguir a politica de seguranca imposta pela Secretaria de
Seguranca Publica.

Logo, a politica de seguranca publica é imposta pelo Secretdrio de
Seguranga Publica, o qual age a mando do Governador. Enquanto coroldrio
dessa assertiva, editou-se no Estado de Sdo Paulo a Lei Complementar
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n° 1.245/2014 (SAO PAULO, 2014), que instituiu a bonificagio por
resultados, estabelecendo enquanto um dos critérios para a sua concessao
o “alinhamento com os objetivos estratégicos da Secretaria da Seguranca
Puablica”. Assim, tem-se priorizado a prevengao e repressao a crimes contra
o patrimédnio, em cujo contexto se inserem furtos e roubos, como também
os furtos e roubos de veiculos, bem como o crime de homicidio, dentro do
ambito dos crimes contra a vida.

Ocorre que a politica de seguranca publica no Estado de Sao Paulo,
nos ultimos anos, tem priorizado a prevencao em face da repressao criminal,
nao obstante esta tltima contribuir para a diminuigio da incidéncia criminal
quando feita de forma eficiente. Nesse sentido, a titulo de exemplo, a
Resolucio SSP n° 496, de 28 de dezembro de 2006 (SAO PAULO, 2006),
que regulamenta os procedimentos a serem adotados pelas policias em
ocorréncias de localizagao de veiculos, estipula o dever de o policial localizar
a vitima para providenciar a remogao imediata do veiculo a unidade policial
encarregada do registro da ocorréncia, vedando-se a permanéncia do policial
para o guarda do automével em prejuizo do policiamento.

Prioriza-se a célere retirada do veiculo da cena do crime e a pronta
liberagdo do policial para retornar as atividades de policiamento, em especial
o ostensivo, em prejuizo do que dispoe o artigo 158 e seguintes do Cédigo
de Processo Penal (CPP) e a Resolucio SSP n° 382, de 1° de setembro de
1999, aquele estipulando que os crimes que deixam vestigios devem ser
alvo de prova pericial, enquanto esta regulamentando a preservacio do
local do crime e os vestigios deixados pela infragao (BRASIL, 2018; SAO
PAULO, 2010).

A razao de ser da medida remonta ao aumento da criminalidade e a
diminui¢io de material humano, uma vez que tanto a policia preventiva
quanto a ostensivo, nos tltimos anos, passaram a apresentar déficit de
policiais em seus quadros, cujos cargos nao foram totalmente supridos
pelo Estado.

Assim, medidas paliativas passaram a ser adotadas, tais como a

prevista na Resolugio SSP n° 496/2006 (SAO PAULO, 2006), visando
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adequar o atendimento das ocorréncias as novas especificidades diante da
realidade estrutural das policias.

Outras medidas isoladas sio adotadas em outros Estados que
vivenciam a mesma realidade. A titulo de exemplo, no Estado do Parand
implementou-se o Boletim de Ocorréncia Unificado, em que tanto o
policial civil quanto o militar podem elabord-lo (ZANIN, 2011).

No Estado de Sao Paulo, a partir de 2011, expande-se os servicos
da Delegacia Eletronica para os postos da Policia Militar, possibilitando
o registro do Boletim de Ocorréncia eletrénico de naturezas especificas

(PM VAL, 2011).

Ainda que nao se esgote as medidas adotadas pelas Secretarias de
Seguranca Publica no afa de tentar resolver o problema da eficiéncia da
seguranca publica, observa-se aspecto comum em todas elas: atribuiu-se a
uma das policias a tarefa que seria de outra. Sim, pois a rigor, a preservacao
de local de crime deve contar com as duas policias atuantes: a militar,
isolando a cena do crime e garantindo a ordem publica do lado externo,
e a policia civil, garantindo que os vestigios sejam inalterados até que
se conclua os exames periciais que o Delegado de Policia requisita, para
depois de o local ser liberado pelos peritos, reexamind-lo em busca de
novos subsidios para a investigacao.

Ao determinar que aquele que primeiro chegar ao local do crime,
independentemente de ser policial civil ou militar, terd a incumbéncia
de preservd-lo, conforme estipula a Resolu¢ao SSP/SP ne 382/1999,
desrespeita-se a esséncia da atuagdo das policias, o que pode contribuir
para a ineficiéncia da atividade investigativa (SAO PAULO, 1999).

Atualmente, no Estado de Sao Paulo, em face do atendimento de
uma ocorréncia policial que demande a atuacio das policiais civil e militar,
esta elaborard Boletim de Ocorréncia Militar (BO/PM) e a policia civil
elaborard 0 RDO. Isso demanda tempo no atendimento da ocorréncia e
maior gasto do erdrio, o que fatalmente prejudicard as atividades fins de
ambas as policias.
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Ademais, situadas em prédios diferentes, com comandos e hierarquias
diferentes, inviabiliza-se o trabalho conjunto e uma resposta mais efetiva a
sociedade. O modelo mostra-se totalmente ultrapassado.

A mudanga é inevitdvel. Como enfatiza Foucault (2011, p. 47):

E por transformag;()es sucessivas, que nos interroga hoje, questiona
nossos desejos e sonhos, inquieta-se com nossas noites, persegue
os segredos e traca fronteiras, designa os anormais, promove
purificagdes e assegura as funcoes da ordem.

A mudanga faz parte da nossa sociedade desde sempre. Mudar parece
ser estranho e dificil no inicio, mas no futuro quem era dito como louco ¢
visto como visionario:

Héna nossa sociedade outro principio de exclusio: nio mais a
interdi¢do, mas uma separacio e uma rejeicdo. Penso na oposicio,
razdo e loucura. Desde a alta Idade Média, o louco ¢ aquele cujo
discurso, nio pode circular como os dos outros; pode ocorrer que
sua palavra seja considerada nula e nio seja acolhida, nio tendo
verdade nem importincia, nio podendo testemunhar na justica,
nao podendo autenticar um ato ou um contrato, nio podendo
nem mesmo, no sacrificio da missa, permitir a transubstanciagio e
fazer do pao um corpo [...] E curioso constatar que durante séculos
na Europa a palavra do louco nio era ouvida [...] (FOUCAULT,
2009, p. 2-3).

O discurso sobre a mudanga na seguranga publica é vidvel e essencial
para a sociedade brasileira.

Dentro do contexto dos estudos para subsidiar propostas de unificagio
das policias, a Comissao Especial fez missoes oficiais na Alemanha, Itdlia,
Franca, Austria, Estados Unidos, Canadd, Chile e Col6mbia.

A estrutura da Seguranga Pablica Alema é composta por quatro policias
no ambito federal: a Policia Federal (Bundespolizei), a Policia Criminal
(Bundeskriminalamt — BKA), bem como as policias fiscal e legislativa. Em
que a independéncia para legislar sobre seguranca publica, observa-se que
os 16 Estados que compoem a Alemanha optaram pela adogio do sistema
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de Policia de Ciclo Completo: uma tnica policia, desmilitarizada, com um
segmento ostensivo e outro investigativo. Apds a formagao do policial na
Academia de Policia, que tem nivel superior, o policial pode ser alocado
tanto em um segmento quanto em outro, podendo haver a mudanca de
segmentacio no transcurso da carreira (COMISSAOQ, 2016a).

O modelo policial italiano é composto por trés policias: Policia
do Estado, Arma dos Carabineiros e Guarda de Financas. A Policia do
Estado possui estatuto civil, disciplina militar e atua em ciclo completo

(COMISSAQ, 2016b).

A Franca ¢ composta por duas policias: a Policia Nacional e a
Gendarmaria. Aquela atende ocorréncias em cidades compostas por
mais de 20 mil habitantes, enquanto esta atende em cidades que contam
com menos de 20 mil habitantes. Assim, cada uma delas atende 50% da
populagao que habita o pais. A Policia Nacional tem estatuto civil e estética
militar, enquanto a Gendarmaria ostenta formagao militar. Ambos atuam

no contexto do ciclo completo (COMISSAO, 2016b).

O modelo americano ¢ descentralizado, de forma que hd policias
préprias no ambito federal, estadual, municipios e condados. A Policia
de Nova lorque possui estatuto civil e estética baseada na hierarquia e

disciplina (COMISSAQ, 2017a).

O Canadd é composto por duas provincias: Quebec e Otawa,
com caracteristicas culturais diferentes. A Policia de Otawa possui trés
departamentos chefiados por civis (COMISSAO, 2017a).

A policia é tnica na Austria, mantida e controlada pelo Governo
Federal, divida em duas dreas, administrativa e policial, de ciclo completo,
porém, com niveis de atuagio, de acordo com a complexidade da causa:
Ministério do Interior, para causas de maior complexidade; Departamento
de Policia estadual; Comando Distrital e; Delegacia de Policia, com
atribuigio para causas de menor complexidade (COMISSAQ, 2017b).

O Chile é composto por duas policias: os Carabineiros e a Policia de
Investigaciones de Chile (PDI). A primeira de cardter militar, a principio, tem
atribuigo de garantir a ordem publica, porém pode promover investigacio
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quando solicitada pelo Ministério Publico. A segunda, de cardter civil,
encarrega-se, em especial, de investigagoes de alta complexidade, embora possa
ser instada a investigar crimes de menor complexidade (COMISSAO, 2017c¢).

A Colémbia também é composta por uma dnica policia, denominada
de Policia Nacional, de cardter civil e ciclo completo, porém quem comanda
a investigagao ¢ o Ministério Publico (COMISSAQ, 2017b).

Em todos os relatérios, observar-se que a unificacdo das policias
possibilita maior eficiéncia na cooperac¢ao e trabalhos de inteligéncia
policial, inclusive em relagio a cooperacoes interestaduais e internacionais,
ganho com menor dispéndio do erdrio publico, encerrando com a
concorréncia entre as policias, caracteristicas que permeiam e possibilitam
fomentar o principio da eficiéncia administrativa.

Porém, levando em conta a cultura brasileira de politizagao da
seguranca publica, possibilitando que governos promovam agoes policiais
que visam mais dividendos politicos do que solucionar efetivamente o
problema da seguranca publica, aliado ao fato de que o Brasil vive crise
politica, por conta dos casos de alta corrup¢ao que assolam o escalao
superior da administragao publica, necessdrio adotar no Brasil um modelo
de policia que permita com que as instituigoes que compdem o sistema
da macro seguranca publica efetivamente possam atuar com a mdxima
proximidade ao principio da eficiéncia administrativa.

3. POLICIA DE CICLO COMPLETO: PROPOSTA DE UNIFICAGAO DA POLICIA
CIVIL E MILITAR BRASILEIRA

A Policia de Ciclo Completo é composta por dois segmentos: um
preventivo e garantidor da ordem publica e outro investigativo. Permite-
se, com isso, o poder para que a Policia, através de seus representantes,
possa investigar a infragio desde o atendimento inicial até o encerramento
da investigagdo. Fortalece-se, assim, a capacidade investigativa do policial,
transformando-o em um pensador do processo investigativo e nao somente
mera ferramenta. Em outras palavras, tem-se uma policia una, com plena
atuagdo na prevengao e investigacio criminal.
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Para tanto, a proposta em debate prevé enquanto modelo para o Brasil
a criagao de uma Policia de Estado, desmilitarizada, com um brago fardado,
encarregado de promover, inicialmente, a prevengao criminal e a garantia
da ordem publica, mas tendo atribuicao para dar inicio e até concluir a
investigagao, em especial no que tange as infragoes de menor lesividade,
assim como um segmento investigativo, encarregado de reprimir crimes de
maior lesividade e complexidade, chefiados por Delegados de Policia de
carreira, bacharéis em Direito, que passam por formagao humanistica nas
Institui¢oes de Ensino Superior (IES), assim como no Curso de Formacio
Ministrado nas Academias de Policia e, portando, tuteladores dos direitos
e garantias individuais da pessoa humana, em que pese reconhecer-se a
necessidade de reformulagio dos projetos pedagdgicos das academias de
policia, consoante apontados por Baraldi (2012) e Souza (2012).

Defende-se a carreira de agente policial, de nivel superior, que
poderia exercer, concomitantemente, as fungoes hoje desempenhadas por
Investigadores e Escrivaes de Policia. O policial que colhe a prova, encarrega-
se de materializd-la, sob o comando e supervisao do Delegado de Policia.
Este ingressa na carreira no segmento fardado, sendo promovido para a drea
investigativa, com escalona¢io e promogoes internas, respeitados requisitos
objetivos e subjetivos, admitindo-se, inclusive, o regresso de um segmento
a outro, respeitada a paridade do cargo, por decisao fundamentada do
Conselho da Policia de Estado, a bem do servigo publico.

Assim, ter-se-ia melhores condigoes de aproveitar o perfil profissional
do agente policial, possibilitando que este exer¢a a fungao publica onde
tenha maior qualidade/ habilidade.

Isso possibilitaria, inclusive, melhor distribui¢io de recursos, nio s6
humanos, mas materiais, para o desempenho fim da atividade de prevengao
e repressao criminal.

Policia una, com um tdnico comando e banco de dados unificado,
possibilitando, assim, cooperacio entre os segmentos, em especial nas
atividades que envolvem técnicas de inteligéncia policial.

A unificacio de banco de dados, que permite a centralizagio
de informagoes e sua célere difusio para auxiliar tomada de decisoes, a
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utiliza¢io de softwares de inteligéncia unos, com emprego de técnicas de
inteligéncia artificial, assim como o emprego racional do material humano
e recursos materiais disponiveis gerando redu¢io de custos operacionais na
implementacio de politicas de seguranca publica mais eficientes. Ter-se-ia
mais, com menos investimento, gerando economia para o Estado.

No entanto, nenhuma proposta ird adiante se nio se garantir
independénciafuncional, irredutibilidade devencimentoseinamovibilidade
diferida a todos os membros da Policia do Estado.

A eleicio de lista triplice do Delegado Geral da Policia do Estado,
com dotagao orcamentdria prépria, ainda que com o aporte de um Fundo
Nacional de Seguranca, a ser criado pelo Governo Federal, o pagamento
de bons saldrios a todos os integrantes da Policia do Estado, com direito
a aposentadoria especial, em face da insalubridade e periculosidade da
atividade policial, sdo paridmetros a nortear a proposta de unificagao da
policia civil e militar.

Légico que a nova policia precisa ser fiscalizada. Assim, defende-
se a permanéncia da fiscalizagdo interna e externa que vigora atualmente.
Internamente, de forma imediata pelo superior hierdrquico do funciondrio
e pela Corregedoria Geral da Policia, assim como externamente pelo
Ministério Publico e Poder Judicidrio. O advogado tem papel importante
nesse processo, na medida em que, no ato de assisténcia ao investigado,
pode exercitar o direito de petigdo contra abusos e desvios de poder.

CoNcCLUSAO

A proposta condensada nio tem o condao de esgotar o assunto.
Langa-se linhas gerais de um projeto de Emenda Constitucional de
unificagdo da policia civil e militar brasileira, com a inten¢io de chamar
a aten¢do da comunidade cientifica para o amplo debate de tema que se
reputa tao relevante.

Acredita-se que o modelo de estruturacio da seguranca publica
brasileira estd ultrapassado em face das realidades sociais contemporineas,
exigindo-se, portanto, delimitar novos paradigmas.

1167



Laércio Fidelis Dias, Ricardo Pinha Alonso e Ricardo Bispo Razaboni Junior (Org.)

Reconhece-se, no entanto, que a divisao entre Policia Civil e Militar
perdura no Brasil hd mais de um século, de forma a existir interesses
corporativos, de ambas institui¢des, contrdrios a unificagao.

No entanto, as linhas gerais aqui apresentadas podem ser pardmetros
paraendossar, a0 menos, amodifica¢io de panorama da policia investigativa.
Ainda que se defenda a manutengio da separagio da policia civil e militar,
acredita-se que a policia investigativa deva ter contornos de Policia do
Estado e nao Policia do Governo.

Neste aspecto, o suporte de dotagio or¢amentdria prépria, a
eleicao de lista triplice do Delegado Geral da Policia do Estado, garantias
institucionais de independéncia funcional ao Delegado de Policia do
Estado, irredutibilidade de vencimentos e inamovibilidade diferida a
todos os integrantes da institui¢ao, saldrios dignos, aposentadoria especial,
bem como atribuigao para investigar crimes de maior lesividade, parecem
parimetros ideais para atender os anseios sociais contemporineos e
viabilizar que o Estado possa caminhar, de fato, em dire¢io a concretizagio
do direito fundamental 4 seguranca.
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