SEGURANCA PUBLICA E POLICIAS MILITARES

* Diogo de Figueiredo Moreira Neto

1. SEGURANCA

A seguranca ¢ uma de nossas necessidades inalas, nascida nos arconos
animais do instinte de conservacio, desenvolvida porém, em sua milenar as-
cencéio cultural, em multiplos aspeelos gue comprometem toda a vida humana.

0O meio fisico sempre apresentou tremendos desafios &4 sobrevivéncia e,
hoje mesmo, quando a Ciéncia e a Tecnologia nos cercam e nos protegem
constantemente, ainda somos espantosamente vulneraveis aos flagelos da na-
tureza e as enfermidades.

Por outro lado, o meio social, em permanente processo de densificacio
e cada vez mais complexo, passou a ser a principal fonte de inseguranca da
espécie. Conquistamos o planeta, estamos conquistando o espago, mas nfo
conseguimos conquistar a seguranca da convivéncia entre nds mesmos.

Paradoxal, assim, esta espécie de “Homo Sapiens”, que quanto mais se
assegura na natureza, menos se assegura na convivéncia; gue quanto mais
expande sua civilizagdao, mais vulneravel se lorna a si mesma.

Hoje, o estudo da seguranca, em seus diversos aspeclos, ocupa vérias
disciplinas, a comecar pela Antropologia, prosseguindo com a Sociologia e a
Psicologia e terminando com a Politica, a Estratégia e o Direito: as trés cién-
cias do Poder. Guardam, assim, Poder e Seguranga, relagbes constantes
entre si.

A Politica se ocupa do poder como energia que move a sociedade — a
ela cabe estuda-lo concomitantemente, como razdo de inseguranca e fator de
seguranca.
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A Estratégia se ocupa do poder como meio para atingir objetivos — a
ela cabe esiudd-lo como um instrumento de trabalho para obter-se a
scguranga.

O Direilo se ocupa do poder como fendmeno social que deve ser disci-
plinado, conlido e canalizado alravés de regras de convivéncia — a ela cabe
estudd-lo como maléria-prima da norma, a sua propria idéia, como diz
BURDEAU, para realizar o valor seguranca.

Por outro lado, a seguranga, por suas dimensdes e complexidade, veio a
repartir-se em 4areas especificas que se sistematizam, segundo diversos cri-
térios.

Hoje distingiiimos, desde logo, a seguranca institucional da seguranca
individual ,

De um lado, a permanéncia e a estabilidade das inslituicées passou a
ser essencial para o progresso pacifico da humanidade, distribuida em nagdes
organizadas politicamente.

Demanda-se, assim, protegao institucional, tanto a nivel internacional —
enlre as nagbes — e falamos de seguranga internacional —, quanto a nivel
nacional — dentro das nacgdes — e falamos em seguranca nacional.

A seguranca nacional, por seu turno, conforme a orientagio das razdes
de inseguranca, desdobra-se em seguranca externa e segurancga interna.

Mas, enquanto essa diversifica¢io ocorria com a seguranca institucional,
por outro lado, a velhissima seguranca individual, atinente &s pessoas e suas
projecdes pessoais, também se desdobrava em dezenas de novas facetas espe-
ciais e especificas, para cobrir aspectos criticos como saude, viacio, indhstria,
comércio, profissoes, meio ambiente e outros. Por se referirem todos ao pu-
blico, destinatirio da garantia, receberam a denomina¢io genérica de segu-
ranca ptblica.

2. SEGURANCA E DIREITO

Cabe ao estado conlemporineo propiciar a seguranca exigida pela nagio,
sob seu duplo aspeclo: a das inslituicées e a dos individuos; no Estado-de-
direito, essas atividades se sujeitam ndo ao arbilrio e ao casuismo, mas a lei.

No que respeita & seguranc¢a publica, o estado afue juridicamenfe na sua
vertente normaliva: estabelecendo as leis que a disciplinario; na sua vertente
jurisdicional: aplicando a lei aos casos contenciosos e, em especial, impondo
a pena criminal; e na sua verlente administraliva: aplicando a lei, discricio-
niria e execuloriamente, para restabelecer a ordem violada.

¥ a esta terceira atuagio — administrativa que se denomina atividade
de policia de seguranca publica, para o exercicio da qual exerce o Estado,
o poder de policia adminisiraliva.

O conceito de poder de policia, embora seu étimo nos relembre a polis
grega e seu derivado policia, que por toda Antigiiidade e Idade Média foi
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um sindénimo de administragio, é fruto da evolugiio jurisprudencial do direito
norte-americano e das consirugoes doulrinidrias  dos administrativistas
EUTOpEeEUsS.,

Hoje, com a evoluciio alcangada pela Ciéncia do Direito neste século, po-
demos definir o Poder de Policia como a atividade administrativa do Estado
que lem por fim limitar e condicionar o exercicio das liberdades e direitos
individuais, visando assegurar, em nivel capaz de preservar a ordem publica,
o atendimento de valores minimos da convivéncia social.

Esta prerrogativa, esta espécie de poder do Estado que se exerce pela
via administrativa, de definir oporlunidade, conveniéncia ¢ meios a empre-
gar sob consideracoes casuisticas, se denomina discricionariedade. Nio se
pode confundi-la com arbitrariedade; sdo até mesmo inconcilidveis, pois en-
quanto a discricionariedade é legal, da-se nos limiles cstabelecidos pela lei, a
arbitrariedade se exerce fora da lei ou contra ela,

Por outro lado, para que a Administracio possa lograr a consecucdo dos
fins que lhe sio cometidos, é necessario que ela possa agir direta e ime-
diatamente sobre pessoas, bens e direitos, dispensada de recorrer ao prévio
acertamento da legalidade de seus atos perante o Poder Judiciirio, embora,
como sabemos, seja este o respomsavel ultimo pelas garantias constitucionais
da incolumidade da pessoa humana, de intangibilidade da propriedade e do
sozo de direitos individuais. A esta prerrogativa se denomina de
execuloriedade.

Outra vez é necessario um caveat: essa executoriedade, que é um exer-
cicio legal do poder administrativo, poderd configurar uma arbitrariedade, se
vier a ser exercida nos casos em que a lei reservou expressamente a prévia
{utela ao Judiciirio. Nestes casos, de certa forma o Poder Judicidrio co-par-
ticipa da atividade administrativa conferindo-lhe a chancela de legalidade,
como Ocorre com os institulos de desapropriacdo, da execucdo fiscal ou da
dissolugio de sociedades ilicitas, como exemplos,

Estes irés conceitos: o de Poder de Policia, com seus instrumentos, a
discricionariedade e a execuloriedade, sio o Iripé do Direito Administrativo
da Seguranca Publica.

2. POLICIA ADMINISTRATIVA E POLICIA JUDICIARIA

A este ponto costumamos introduzir a diferenciacio que, por certo, se
impge diante do modelo juridico-politico nacional: entre Policia Administrati-
va e Policia Judiciaria.

Embora a Policia Judiciaria se localize na estrutura administrativa, embo-
ra empregue, também, meios administrativos, embora concorra, também, para
seguranca publica, as semelhancas sdo superficiais e as distincbes sfo
profundas.

Embora loecalizada na estrutura administrativa, a Policia Judiciaria, como
o nome o indiea, é 6rgio auxiliar e preparatério da aclo do Poder Judicia-
rio. A Policia Judiciaria nfo cabe aplicar a repressio penal no campo da
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seguranga publica: esta repressio ¢ reserva do Poder Judicidrio; o que lhe
cabe sao as providéncias administrativas para apresentar os responsaveis pelas
violagdes criminais & justica.

Embora empregue, nessas providéncias, meios administrativos, nio o faz
como um fim em si mesmo, mas como preparagio da atuagao repressiva do
Poder Judiciario, que se faz com submissio as regras do Processo.

Finalmente, embora concorra para a seguranca publica, pelo efeilo que
produz a detengdo dos criminosos e sua apresentaciio 4 barra dos Tribunais
sobre a criminalidade, a destinagio da Policia Judiciaria nio é a manutengio
direta e imediata das condigdes gerais da seguranca piablica — que é a
ordem publica. Em outros termos: a Policia Judicidria nio se destina a
manutengido da ordem publica.

Observe-se, de importincia, que o poder repressivo do Estado contra a
perturbagiio da ordem deve se esgofar na acio, discricionéria e executoria, da
Policia Administrativa, enquanto que o poder repressivo do Estado nio se
esgola na agio da Policia Judicidria, embora empregue meios discricionarios
e excecutorios, porque sua intervencido ¢ meramente preparaloria da repressio
judiciaria, atuando sobre os responsiveis pelos atos perturbalorios tipificados
como conduta punivel, apenas no indispensivel para identifica-los, captura-los
e apresenti-los 4 barra dos tribunais.

Estas observagées pdem em evidéncia um aspecto bastante interessante: a
Policia Administrativa é preponderantemente preventiva e excepcionalmente
repressiva; sua maneira normal de atuar é a prevencio — evilar a perturbacio
¢ 0 que ela visa. A Policia Judiciaria, embora possa usar de meios coercitivos
para averiguagio dos delitos ¢ caplura dos delingiientes, niio ¢ preventiva nem
repressiva, mas preparatéria da repressio criminal.

Também neste sentido é a licio de MARCELLO CAETANO: uma vez ocor-
rido o que ele denomina de dano social, expressio propositadamente ampla
para abarcar as miriades de formas de perturbacio da ordem publica, “impor-
ta em atalhar de modo a restringi-lo sem o deixar ampliar” — isto seria a
Policia Administrativa. “Por outro lado”, prossegue o Mestre, “se o caso do
dano consistir na violagio de uma norma penal, a impunidade do violador
constituira a confissio publica da ineficicia da lei e um incentivo a novas
violagfes: ha que intervir para investigar os termos em que se verificou a
infracio e descobrir o infrator, de modo a habilitar o Ministério Pablico a
perseguir o responsavel perante os tribunais. Esfe é o ramo de policia cha-
mado Policia Judicidria que é o exercicio do constrangimento executério para
reprimir a violagio da ordem.

4. ORDEM PUBLICA

Antes de localizarmos as Policias Militares neste quadro de Direito Admi-
nistrativo da Seguranca Publica, detenhamo-nos um pouco sobre o wvalor ga-
ranfido: a Ordem Puablica.

E conveniente fazé-lo por dois motivos: primeiro, pela importdncia do
conceito que, como se sabe, vem mencionado expressamente no texto consti-
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tucional ao estabelecer a missdo das Policias Militares (Art. 13, § 4.%) e, se-
gundo, pela dificuldade tradicional de precisd-lo, fato reconhecido sem rebou-
cos pela doutrina nacional e estrangeira, o que causa dificuldades e perplexi-
dades aos executores e intérpretes.

Em recente Seminério sobre Direito Administrativo da Seguranca Publica,
patrocinado pela Policia Militar do Rio de Janeiro, um grupo de administrati-
vistas de alto nivel, com os quais tive oportunidade de trabalhar, realizou um
esfor¢co doutrinirio para precisar este escorregadio coneceito. Nio me recordo
de esforco precedente desta natureza.

Confundida de um lado, com a ordem juridica e, de outro, com a ordem
nas ruas, o escorregadio conceito de ordem piiblica mereceu exaustivos deba-
tes, nos quais foi justamente criticada sua cristalizacio em texto legal, como
o fez o Decreto n. 88.777, de 30 de setembro de 1983, no Artigo 27, § 21.

Com efeito, como conceito doutrinério, que é e deve ser, sua reducfio a
um texto legal g6 pode limitd-lo e comprometé-lo. Por outro lado, embora toda
violacdo A ordem juridica possa caracterizar-se como uma violacdo & ordem
ptiblica, a reciproca nfie é verdadeira, o que demonstra que este conceito
tem matizes meta-juridicos que, nio obstante, se referem a vigéncias sociais es-
senciais 4 convivéncia harmoniosa e pacifica, como o sfio a moral e os
coslumes.

Sob essas condicdes, oferecemos ao plenirio, naquela ocasido, um concei-
to sintético que parece conter o essencial:

Ordem Phblica, objeto da Seguranc¢a Piiblica, é a situagGo de convivéneia
pacifica e harmoniosa da populacdo, fundada nos prineipios élicos vigentes
na seciedade.

Ao declard-lo objeto da Seguranca Publica, faz-se a vincula¢fio operafiva.

Dizendo-a uma sifuae@o, sublinha-se que ela é um fafo e nio uma norma.

A referéncia A4 convivéncia pacifica e harmoniosa se dirige 4 exclusfo da
violéncia, do terror, da intimidacio e dos antagonismos capazes de romper a
siluacdo desejada.

Por fim, a mencfo aos principios élicos, vincula a situagfio, a ser mantida
ou recuperada, 4s vigéncias élicas e que ndo ¢, de nenhum modo, uma alivida-
de repressiva: a repressio dos crimes compete aos tribunais”. (In Prineipios
Fundamentais do Direito Administrativo, Forense, 1977, pagina 342 — n/grifo) .

5. SEGURANCA PUBLICA

Estamos, portanto, em condicies de examinar o conceito de seguran¢a
piiblica.

Dizer que alguém ou algo estdo seguros, equivale a afirmar que estao
garantidos contra o que, possivel e provavelmente, possa lhes oferecer um
risco.

Como estd sempre referida a natureza do risco, a seguranca ¢ sempre
relaliva, obtida por aproximacio, jamais absoluta.



Estdo implicilos na seguranca — género, os seguinles elementos:

— O valor garantido (o qué)
— O autor da garantia (quem)
— O risco (contra o qué)

— A modalidade de poder — Fator de garantia (com o qué)
Na Seguranca Piiblica — espécie, esses clementos assim se apresentam
qualificados:

— O valor garantido:

% a convivéncia pacifica ¢ harmoniosa, que exclui a violéncia nas relacdes
sociais: ¢ a Ordem Puablica.

— 0O auler da garantia:

Com o monopdlio do uso de forca nas sociedades organizadas, é o Estado
que toma a si a responsabilidade de proporcionar a garantia da Ordem Pu-
blica. Esta responsabilidade, lodavia, nao é& excludente,

— O risco:

O risco é o anti-valor; a perlurbacio potencial ou efetiva da Ordem Publi-
ca causada pelos seus perturbadores, sejam ou nio tipificados penalmente.

— O Falor de Garantia (Modalidade de Poder Garantidor)

. o meio empregado para evitar, reduzir ou eventualmente eliminar o
risco. Na Seguranca Puablica, o Estado atua pelo poder de policia, exercitado
em suas quatro modalidades da agfio: a ordem de policia, geralmente um
comando negativo; o eonsenfimenlo de policia, que subordina certas atividades
a um controle prévio; a fiscalizacdo de policie, que se di para verificar o
cumprimento das ordens ou a observinecia das condicdes do consentimento e
a sancao de policia da Sociedade: o direito, o costume e a moral.

E é a manutengiio dessa ordem piiblica, tido importante numa sociedade,
que se cometle, no dispositivo constitucional mencionado, as Policias Militares.
Nada mais precisaria ser dilo para realcar a importincia de sua missiio e a
necessidade de um permanente e cuidadoso estudo do travejamento juridico
de sua atividade.

6. POLICIAS MILITARES

Embora precipuamente voltadas & Seguranca Phblica, tém ainda as Po-
licias Militares outra missdo nio menos importante, niio obstanle eventual,
no ecampo da Seguran¢a Interna, precedendo ao emprego das forgas federais.

Esta dupla missdo, todavia, tem sido mal interpretada e, por vezes
distorcida, O longo periodo autoritirio, do qual recentemente emergimos,
enfatizou-lhes seu papel auxiliar na seguranca interna, mas descurou para
um segundo plano, sua precipua atribuigio de mantenedoras da seguranca
publica.
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Em conseqiiéneia, as Policias Militares mantiveram-se demasiadamente
militares e apoucamente policiais. De certo modo, o adjetivo passou a ser
mais importante que o substantivo e a propria denominacio a desservir a
instituicio, na medida em que a dissociava do valor civil tutelado: a Se-
guranga Publica.

Esta claro que esta distorcio, que se compds e se acumulou durante
vinte anos, afetou o cariter da instituiciio e acabou por atrasar seun processo
de modernizacio policial. As sérias demandas da seguranca publica avolu-
maram-se, complexificaram-se, sem correspondente compensacio por parte
das forcas policiais. Aecresca-se, a este quadro, a recessio e as deficiéneias
da formacfio civiea do brasileiro, e ja teremos identificadas algumas das
razdes que tanto agucaram os problemas da seguranca publica e da erimi-
nalidade em nosso Pais, tornando-as, possivelmente, a maior preocupacio
dos dias que correm.

Nio basta que a Constituicdo cometa as forcas policiais milicianas estaduais
a missfio preventiva e dissuaséria do policiamento ostentivo; o cumprimento
desta essencial missio s0 se completa com a adocio de instrumento de
prevencio administrativa organizada, notadamente em lugares ptblicos e
eventos de massa, e com a alribuicio de ecompeténcia cartoriria para a
lavratura de flagrantes e abertura de inquéritos policiais, diretamente vincula-
da ao Poder Judicidrio que, se for o caso, poderd deslocar o inguérito A
Policia Judiciaria para prosseguir com investigagdes e atividades lécnicas.
O que ndo se pode entender é a ruptura do procedimento policial integral
que hoje ocorre com a sucessiva aluacdo de duas policias — a militar e a
civil — nfdo raro com perda de eficiénecia e grave ecomprometimento do
interesse da seguranca puablica. A redundante sucessividade nrecessdria da
atuagio de duas policias nos casos em que apenas uma seria suficiente
para apresentar ao Juiz o evento criminal comprovado e o indiciado, ai
estd a reclamar racionalidade no uso dos escassos meios de que dispomos.
Acredito que apenas o Poder Judiciario e o Ministério Piblico deveriam
acionar os meios Téenicos da Policia Judiciiria evitando, como vem ocorrendo,
que a atual Policia Civil perca grande parte, senfo o melhor de sua eficicia,
duplicando tarefos jd cumpridas e se superpondo em acfes de policiamento
preventivo estranhas 4 razio de ser de sua existéncia que é a apuracgio
dos crimes.

Claro estd que esta sugestio, que pode ser adolada simplesmenfe por
decisdo e legislacio esladual, nao compromete o desiderato de um aperfeigoa-
mento, ainda maior, que se poderia lograr com a introdugio do Juizado
de Insirucdo, substituindo a instituicio obsoleta e autocratica do inquérito
policial inquisitorial, em que a protecio judicial devida ao cidadio ¢é confiada
a uma autoridade administrativa — o delegado de policia. O processo con-
traditério é cerceado exatamente nos momentos mais eriticos de formagio
da culpa, pois o promotor e o advogado nfio tém senfio eventual e obliquo
acesso ao que se passa nas delegacias.

Este procedimento anacrdémico, que contraria os principios constitu-
pionais e a doutrina liberal do Estado brasileiro, tem-se prestado as praticas
da corrupcao, a desmoralizacdo da policia, 4 impunidade dos culpados e ao
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descrédito da Justica; urge revé-lo acima de paixies e de interesses de
classe. Mas o tema patridlico do Juizado de Instrugio é complexo e necessita
de amplo debate: seria assunto de outra aula inaugural — espero que algum
dia possamos apresentd-lo, niio como uma tese, mas como uma realidade
instituicional. Coerente com ela e de certo modo preparatoriamente, a
providéncia antes mencionada de abrir-se compeléncia cartoraria para as
Policias Militares, seria, a meu ver, um imenso passo adiante no empenho —
que hoje tanto se nos exige a opinido publica — de aperfeicoar os antiquados
procedimentos de seguranca publica.

Com esta mensagem — e com esta esperanca — quero lembrar, i guisa
de conclusdo, a licdo secular de FRANCIS BACON para quem nada havia
a estranhar, na época, no atraso das Ciéncias Sociais relativamente ao avanco
das Ciéncias Naturais, pois o progresso s6 ¢ possivel quando se haja corre-
tamente fixado os objetivos a que se quer chegar.

Af estd uma sabia adverténcia, tdo vilida hoje como entdo: a seguranca
publica ¢ o objelivo e nao a disputa mesquinha e subalterna de posicoes,
competéncias, atribui¢des e prerrogativas que, embora nio possam ser um
fim em si mesma, acabam influindo nas decisdes e comprometendo os
resultados. Perdendo de vista o objetivo, emaranhamo-nos nos instrumentos.

Aos senhores, os soldados da seguran¢a puiblica, deixo-lhes — em boas
mios por cerlo — estas meditagdes na abertura de seu ano letivo. Vivemos
um momento de mudangas institucionais e, numa democracia que queremos
constituir neste Pais, o debate é imprescindivel. Sera muito bom que dentro
das institui¢Ges de ensino profissional especializado da seguranca publica
fomenle-se o debate, firmem-se as convicgdes, temperadas pela experiéncia
das ruas e, sobretudo, reforcado pelo acendrado proposito, que sabemos
existir, de bem servir a este Pais, proporcionando-lhe este precioso valor,
a condi¢io primacial do progresso, que & a ordem.

Palestra proferida por ocasido da aula inaugural para o Curso Superior de Policia da
PMERJ em 1982,
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