Administracao Publica e
Direito Administrativo da
Seguranca Publica

Joao Mario Martins

Cldvis Lopes Colpani

25 Graduacéo Unisul

Asuauniversidade a distancia yNnISUL




Créditos

Universidade do Sul de Santa Catarina | Campus UnisulVirtual | Educagdo Superior a Distancia
Avenida dos Lagos, 41— Cidade Universitaria Pedra Branca | Palhoga — SC | 88137-900 | Fone/fax: (48) 3279-1242 e 3279-1271 | E-mail: cursovirtual@unisul.br | Site: www.unisul.br/unisulvirtual

Reitor
Ailton Nazareno Soares

Vice-Reitor
Sebastido Salésio Heerdt

Chefe de Gabinete da Reitoria
Willian Corréa Méximo

Pré-Reitor de Ensino e
Proé-Reitor de Pesquisa,
Pés-Graduacao e Inovagao
Mauri Luiz Heerdt

Pro-Reitora de Administracao
Académica
Miriam de Fatima Bora Rosa

Pro-Reitor de Desenvolvimento
e Inovacao Institucional
Valter Alves Schmitz Neto

Diretora do Campus
Universitdrio de Tubarao
Milene Pacheco Kindermann

Diretor do Campus Universitario
da Grande Floriandpolis
Hércules Nunes de Aratjo

Secretaria-Geral de Ensino
Solange Antunes de Souza

Diretora do Campus
Universitario UnisulVirtual
Jucimara Roesler

Equipe UnisulVirtual

Diretor Adjunto
Moacir Heerdt

Secretaria Executiva e Cerimonial
Jackson Schuelter Wiggers (Coord.)
Marcelo Fraiberg Machado

Tenille Catarina

Assessoria de Assuntos
Internacionais
Murilo Matos Mendonga

Assessoria de Rela¢do com Poder
Piblico e For¢as Armadas

Adenir Siqueira Viana

Walter Félix Cardoso Junior

Assessoria DAD - Disciplinas a
Distdncia

Patricia da Silva Meneghel (Coord.)
Carlos Alberto Areias

(ldudia Berh V. da Silva
Conceicdo Aparecida Kindermann
Luiz Fernando Meneghel

Renata Souza de A. Subtil

Assessoria de Inovagdo e
Qualidade de EAD

Denia Falcao de Bittencourt (Coord.)
Andrea Ouriques Balbinot

Carmen Maria Cipriani Pandini

Assessoria de Tecnologia

Osmar de Oliveira Braz Junior (Coord.)
Felipe Fernandes

Felipe Jacson de Freitas

Jefferson Amorin Oliveira

Phelipe Luiz Winter da Silva

Priscila da Silva

Rodrigo Battistotti Pimpao

Tamara Bruna Ferreira da Silva

Coordenacao Cursos

Coordenadores de UNA
Diva Marilia Flemming
Marciel Evangelista Cataneo
Roberto lunskovski

Auxiliares de Coordenagdo
Ana Denise Goularte de Souza
Camile Martinelli Silveira

Fabiana Lange Patricio

Tania Regina Goularte Waltemann

Coordenadores Graduacgdo
Aloisio José Rodrigues

Ana Luisa Miilbert

Ana Paula R.Pacheco

Artur Beck Neto

Bernardino José da Silva
Charles Odair Cesconetto da Silva
Dilsa Mondardo

Diva Marilia Flemming
Hordcio Dutra Mello

Itamar Pedro Bevilaqua

Jairo Afonso Henkes

Janaina Baeta Neves

Jorge Alexandre Nogared Cardoso
José Carlos da Silva Junior
José Gabriel da Silva

José Humberto Dias de Toledo
Joseane Borges de Miranda
Luiz G. Buchmann Figueiredo
Marciel Evangelista Cataneo
Maria Cristina Schweitzer Veit
Maria da Graca Poyer

Mauro Faccioni Filho

Moacir Fogaca

Nélio Herzmann

Onei Tadeu Dutra

Patricia Fontanella

Roberto lunskovski

Rose Clér Estivalete Beche

Vice-Coordenadores Graduagio
Adriana Santos Rammé
Bernardino José da Silva

Catia Melissa Silveira Rodrigues
Hordcio Dutra Mello

Jardel Mendes Vieira

Joel Irineu Lohn

José Carlos Noronha de Oliveira
José Gabriel da Silva

José Humberto Dias de Toledo
Luciana Manfroi

Rogério Santos da Costa

Rosa Beatriz Madruga Pinheiro
Sergio Sell

Tatiana Lee Marques

Valnei Carlos Denardin

Samia Monica Fortunato (Adjunta)

Coordenadores Pds-Graduagdo
Aloisio José Rodrigues

Anelise Leal Vieira Cubas
Bernardino José da Silva

Carmen Maria Cipriani Pandini
Daniela Ernani Monteiro Will
Giovani de Paula

Karla Leonora Dayse Nunes

Leticia Cristina Bizarro Barbosa

Luiz Otdvio Botelho Lento

Roberto lunskovski

Rodrigo Nunes Lunardelli

Rogério Santos da Costa

Thiago Coelho Soares

Vera Rejane Niedersherg Schuhmacher

Geréncia Administra¢io
Académica

Angelita Marcal Flores (Gerente)
Fernanda Farias

Secretaria de Ensino a Distdncia
Samara Josten Flores (Secretaria de Ensino)
Giane dos Passos (Secretria Académica)
Adenir Soares Jinior

Alessandro Alves da Silva

Andréa Luci Mandira

Cristina Mara Schauffert

Djeime Sammer Bortolotti
Douglas Silveira

Evilym Melo Liviamento

Fabiano Silva Michels

Fabricio Botelho Espindola

Felipe Wronski Henrique

Gisele Terezinha Cardoso Ferreira
Indyanara Ramos

Janaina Conceigao

Jorge Luiz Vilhar Malaquias
Juliana Broering Martins

Luana Borges da Silva

Luana Tarsila Hellmann

Luiza Koing Zumblick

Maria José Rossetti

Marilene de Fatima Capeleto
Patricia A. Pereira de Carvalho
Paulo Lisboa Cordeiro

Paulo Mauricio Silveira Bubalo
Rosangela Mara Siegel

Simone Torres de Oliveira
Vanessa Pereira Santos Metzker
Vanilda Liordina Heerdt

Gestdo Documental
Lamunié Souza (Coord.)
Clair Maria Cardoso

Daniel Lucas de Medeiros
Jaliza Thizon de Bona
Guilherme Henrique Koerich
Josiane Leal

Marilia Locks Fernandes

Geréncia Administrativa e
Financeira

Renato André Luz (Gerente)
Ana Luise Wehrle

Anderson Zandré Prudéncio
Daniel Contessa Lishoa

Naiara Jeremias da Rocha
Rafael Bourdot Back

Thais Helena Bonetti

Valmir Venicio Inacio

Geréncia de Ensino, Pesquisa e
Extensao

Janaina Baeta Neves (Gerente)
Aracelli Araldi

Elaboragdo de Projeto
Carolina Hoeller da Silva Boing
Vanderlei Brasil

Francielle Arruda Rampelotte

Reconhecimento de Curso
Maria de Fatima Martins

Extensdo
Maria Cristina Veit (Coord.)

Pesquisa
Daniela E. M. Will (Coord. PUIP, PUIC, PIBIC)
Mauro Faccioni Filho (Coord. Nuvem)

Pés-Graduagdo
Anelise Leal Vieira Cubas (Coord.)

Biblioteca

Salete Cecilia e Souza (Coord.)
Paula Sanhudo da Silva
Marilia Ignacio de Espindola
Renan Felipe Cascaes

Gestao Docente e Discente
Enzo de Oliveira Moreira (Coord.)

Capacitagdo e Assessoria ao
Docente

Alessandra de Oliveira (Assessoria)
Adriana Silveira

Alexandre Wagner da Rocha
Elaine Cristiane Surian (Capacitacao)
Elizete De Marco

Fabiana Pereira

Iris de Souza Barros

Juliana Cardoso Esmeraldino
Maria Lina Moratelli Prado
Simone Zigunovas

Tutoria e Suporte

Anderson da Silveira (Ndcleo Comunicagdo)
Claudia N. Nascimento (Nicleo Norte-
Nordeste)

Maria Eugénia F. Celeghin (Ntcleo Pdlos)
Andreza Talles Cascais

Daniela Cassol Peres

Débora Cristina Silveira

Ednéia Araujo Alberto (Nticleo Sudeste)
Francine Cardoso da Silva

Janaina Conceicdo (Ntcleo Sul)

Joice de Castro Peres

Karla F. Wisniewski Desengrini

Kelin Buss

Liana Ferreira

Luiz Antonio Pires

Maria Aparecida Teixeira

Mayara de Oliveira Bastos

Michael Mattar

Patricia de Souza Amorim
Poliana Simao
Schenon Souza Preto

Geréncia de Desenho e
Desenvolvimento de Materiais
Didaticos

Mércia Loch (Gerente)

Desenho Educacional

(ristina Klipp de Oliveira (Coord. Grad./DAD)
Roseli A. Rocha Moterle (Coord. Pds/Ext.)
Aline Cassol Daga

Aline Pimentel

Carmelita Schulze

Daniela Siqueira de Menezes

Delma Cristiane Morari

Eliete de Oliveira Costa

Eloisa Machado Seemann

Flavia Lumi Matuzawa

Geovania Japiassu Martins

Isabel Zoldan da Veiga Rambo

Jodo Marcos de Souza Alves

Leandro Romané Bamberg

Lygia Pereira

Lis Airé Fogolari

Luiz Henrique Milani Queriquelli
Marcelo Tavares de Souza Campos
Mariana Aparecida dos Santos
Marina Melhado Gomes da Silva
Marina Cabeda Egger Moellwald
Mirian Elizabet Hahmeyer Collares Elpo
Pamella Rocha Flores da Silva

Rafael da Cunha Lara

Roberta de Fétima Martins

Roseli Aparecida Rocha Moterle
Sabrina Bleicher

Verdnica Ribas Ctircio

Acessibilidade

Vanessa de Andrade Manoel (Coord.)
Leticia Regiane Da Silva Tobal
Mariella Gloria Rodrigues

Vanesa Montagna

Avaliagdo da aprendizagem
(laudia Gabriela Dreher

Jaqueline Cardozo Polla

Négila Cristina Hinckel

Sabrina Paula Soares Scaranto
Thayanny Aparecida B. da Conceicdo

Geréncia de Logistica
Jeferson Cassiano A. da Costa (Gerente)

Logisitca de Materiais

Carlos Eduardo D. da Silva (Coord.)
Abraao do Nascimento Germano
Bruna Maciel

Fernando Sardéo da Silva
Fylippy Margino dos Santos
Guilherme Lentz

Marlon Eliseu Pereira

Pablo Varela da Silveira

Rubens Amorim

Yslann David Melo Cordeiro

Avaliagdes Presenciais
Graciele M. Lindenmayr (Coord.)
Ana Paula de Andrade
Angelica Cristina Gollo
(ristilaine Medeiros
Daiana Cristina Bortolotti
Delano Pinheiro Gomes
Edson Martins Rosa Junior
Fernando Steimbach
Fernando Oliveira Santos
Lisdeise Nunes Felipe
Marcelo Ramos

Marcio Ventura

Osni Jose Seidler Junior
Thais Bortolotti

Geréncia de Marketing
Eliza B. Dallanhol Locks (Gerente)

Relacionamento com o Mercado
Alvaro José Souto

Relacionamento com Polos
Presenciais

Alex Fabiano Wehrle (Coord.)
Jeferson Pandolfo

Karine Augusta Zanoni
Marcia Luz de Oliveira
Mayara Pereira Rosa
Luciana Tomadéo Borguetti

Assuntos Juridicos
Bruno Lucion Roso
Sheila Cristina Martins

Marketing Estratégico
Rafael Bavaresco Bongiolo

Portal e Comunicagdo

(atia Melissa Silveira Rodrigues
Andreia Drewes

Luiz Felipe Buchmann Figueiredo
Rafael Pessi

Geréncia de Produgao
Arthur Emmanuel F. Silveira (Gerente)
Francini Ferreira Dias

Design Visual

Pedro Paulo Alves Teixeira (Coord.)
Alberto Regis Elias

Alex Sandro Xavier

Anne Cristyne Pereira

Cristiano Neri Gongalves Ribeiro
Daiana Ferreira Cassanego

Davi Pieper

Diogo Rafael da Silva

Edison Rodrigo Valim

Fernanda Fernandes

Frederico Trilha

Jordana Paula Schulka

Marcelo Neri da Silva

Nelson Rosa

Noemia Souza Mesquita
Oberdan Porto Leal Piantino

Multimidia

Sérgio Giron (Coord.)

Dandara Lemos Reynaldo
Cleber Magri

Fernando Gustav Soares Lima
Josué Lange

Conferéncia (e-0LA)

Carla Fabiana Feltrin Raimundo (Coord.)
Bruno Augusto Zunino

Gabriel Barbosa

Produgdo Industrial
Marcelo Bittencourt (Coord.)

Geréncia Servico de Atencao
Integral ao Académico
Maria Isabel Aragon (Gerente)
Ana Paula Batista Detoni
André Luiz Portes

Carolina Dias Damasceno
(leide Indcio Goulart Seeman
Denise Fernandes

Francielle Fernandes

Holdrin Milet Brandao
Jenniffer Camargo

Jessica da Silva Bruchado
Jonatas Collaco de Souza
Juliana Cardoso da Silva
Juliana Elen Tizian

Kamilla Rosa

Mariana Souza

Marilene Fatima Capeleto
Mauricio dos Santos Augusto
Maycon de Sousa Candido
Monique Napoli Ribeiro
Priscilla Geovana Pagani
Sabrina Mari Kawano Gongalves
Scheila Cristina Martins
Taize Muller

Tatiane Crestani Trentin



Universidade do Sul de Santa Catarina

Administracao Publica e
Direito Administrativo
da Seguranca Publica

Livro Digital

Palhoca
UnisulVirtual
2011



Copyright © UnisulVirtual 2011

Nenhuma parte desta publica¢do pode ser reproduzida por
qualquer meio sem a prévia autoriza¢do desta instituicdo.

Edicdo - Livro Digital
Professores Conteudistas

Jodo Mario Martins
Cldvis Lopes Colpani

Coordenacao de Curso
Giovani de Paula

Design Instrucional
Silvana Souza da Cruz Clasen (1° edi¢do)
Delma Cristiane Morari (2° edi¢do)

Projeto Grafico e Capa

Equipe Design Visual
Diagramagao

Jordana Paula Schulka (2% edicdo)

ISBN
978-85-7817-167-4
Revisao

Diane Dal Mago

Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Universitaria da Unisul



Jodo Mario Martins
Clovis Lopes Colpani

Administracao Publica e
Direito Administrativo
da Seguranca Publica

Livro Digital

Designer instrucional
Delma Cristiane Morari

2? edicdo

Palhoca
UnisulVirtual
2011






Sumario

11

15

31

47

97

121

Apresentacao
Palavras dos professores
Plano de estudo

Unidade 1
Estado, governo e administragdo publica

Unidade 2
A policia: origens histdricas e principais escolas

Unidade 3
O controle social formal e a criminalizagdo secunddria

Unidade 4
A seguranca publica e os novos paradigmas

Para concluir os estudos

123 Minicurriculos

125 Respostas das atividades de autoaprendizagem

127 Referéncias






Apresentacao

Caro/a estudante,

O livro digital desta disciplina foi organizado didaticamente, de modo a oferecer a
vocé, em um Unico arquivo pdf, elementos essenciais para o desenvolvimento dos
seus estudos.

Constituem o livro digital:
¢ Palavras dos professores (texto de abertura);

* Plano de estudo (com ementa, objetivos e contetido programatico da
disciplina);

e Objetivos, Introdugao, Sintese e Saiba mais de cada unidade;
e Leituras de autoria do professor conteudista;

e Atividades de autoaprendizagem e gabaritos;

e Enunciados das atividades colaborativas;

* Para concluir estudo (texto de encerramento);

e Minicurriculo dos professores conteudistas; e

e Referéncias.

Lembramos, no entanto, que o livro digital ndo constitui a totalidade do material
didatico da disciplina. Dessa forma, integram o conjunto de materiais de estudo:
webaulas, objetos multimidia, leituras complementares (selecionadas pelo
professor conteudista) e atividades de avaliacdo (obrigatdrias e complementares),
que vocé acessa pelo Espaco UnisulVirtual de Aprendizagem.

Tais materiais didaticos foram construidos especialmente para este curso, levando
em consideracao as necessidades da sua formacdo e aperfeicoamento profissional.

Atenciosamente,

Equipe UnisulVirtual






Palavras dos professores

Caro aluno!

Na disciplina de Administra¢ao Publica e Direito Administrativo da Seguranca
Publica vocé tera a oportunidade de estudar os conceitos de Estado, governo

e administracdo publica, bem como as origens histdricas e principais escolas
policiais. Além desses temas, também serao abordados o controle social formal
e a criminaliza¢do secunddria, para ao final analisarmos os novos paradigmas da
atividade policial.

Os conceitos de Estado, governo e administracdao publica, embora préximos em
relacdo a determinados aspectos, diferenciam-se em determinados pontos, sendo
fundamental que vocé compreenda tais semelhangas e diferencas, de forma a ndo
confundir a terminologia adotada durante a disciplina.

A andlise das origens das institui¢Ges policiais é fundamental para entender o
desenvolvimento e modificacdo das mesmas ao longo da histdria, sendo que o
estudo das principais escolas policiais fornece elementos para compreender quais
sdo as tendéncias seguidas pelas organizag¢des policiais atualmente, tanto em
nosso pais quanto no exterior.

O controle social formal é exercido pelo Estado através de cada um de seus
poderes: 0 executivo, o legislativo e judicidrio, tendo por base o poder de policia
e as normas juridicas. Ja o controle social informal é exercido de forma difusa
dentro da comunidade, principalmente através da escola, familia, religidao e midia.

Vocé conhecerd ainda as estratégias que tém sido utilizadas pelo Estado,
sobretudo através da instituicao policial, tendo por objetivo fazer com que a
ordem publica seja preservada. Tais estratégias sdo objeto de estudo da politica
criminal e de seguranca publica.



E preciso refletir sobre essas politicas, a fim de que a seguranca publica e a
preservacao dos direitos fundamentais sejam efetuados em conformidade com
programas, modelos de atuacao, sistemas de acdo preventivas e repressivas
consonantes o atual modelo de Estado Constitucional e Democratico de Direito.

Assim, a partir desses conteudos objetivamos que vocé possa compreender a
significacdo da Administracdo Publica e do Direito Administrativo da Seguranga
Publica.

Jodo Mério Martins

Clovis Lopes Colpani

[ graduacéo| UnisulVirtual



Plano de estudo

O plano de estudo visa a orienta-lo/a no desenvolvimento da disciplina. Possui
elementos que o/a ajudardo a conhecer o contexto da disciplina e a organizar o
seu tempo de estudos.

O processo de ensino e aprendizagem na UnisulVirtual leva em conta instrumentos que
se articulam e se complementam, portanto a construcao de competéncias se da sobre a
articulacdo de metodologias e por meio das diversas formas de acdo/mediacdo.

Sao elementos desse processo:
e o livro digital;
e 0 Espaco UnisulVirtual de Aprendizagem (EVA);
e as atividades de avaliacdo (a distancia, presenciais e de autoavaliacdo);

e 0 Sistema Tutorial.

Objetivo geral

Conhecer o Estado, sua origem, competéncias e atribui¢des politicas, sociais e
juridicas, com destaque para o seu papel na protecao da vida, incolumidade fisica
e patrimonial dos cidadaos.

Ementa

Estado, governo e administracao. Administragao publica. Administracao,
legislacao, circunscricao e jurisdicdo. Estrutura da administracao publica no Brasil.
Atividades da administracao publica. A Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 e o direito administrativo. A ordem publica e a seguranga publica.

A CRFB/1988 e a seguranca publica. Sistema de seguranca publica. Poder de

policia e policia administrativa. Competéncias da policia administrativa. Direito
administrativo aplicado as atividades de manutencao da ordem publica. Atividades
de prevencao e repressao a violéncia e a criminalidade: aspectos administrativos.
Controle da administragao publica.



Conteudo programatico/objetivos

A seguir, as unidades que compd&em o livro digital desta disciplina e os seus
respectivos objetivos. Estes se referem aos resultados que vocé devera alcancar
ao final de uma etapa de estudo. Os objetivos de cada unidade definem o
conjunto de conhecimentos que vocé deverd possuir para o desenvolvimento de
habilidades e competéncias necessdrias a este nivel de estudo.

Unidades de estudo: 4

Unidade 1 - Estado, governo e administracao publica

Nesta unidade inicialmente apresenta as origens historicas, a evolu¢ao dos
conceitos tedricos as definicbes aplicadas para a compreensao de Estado.
Posteriormente, € analisado o conceito de governo e de administracao publica,
suas fung¢des e suas ligagdes com o conceito de Estado. Finalizando com a
abordagem do significado de direito administrativo e principios da administra¢ao
publica.

Unidade 2 - A policia: origens histdricas e principais escolas

Nesta unidade parte das origens histdricas da atividade policial, destacando-se as
primeiras sociedades organizadas que passaram a preocupar-se com a seguranca
interna das cidades. Depois estuda a origem das principais escolas latina e
anglo-saxdnica de policia, e a forma de como se difundiram no mundo. E finaliza
discutindo a policia contemporanea, analisado como a atividade policial e as
instituices que a exercem tém se comportado.

Unidade 3 - O controle social formal e a criminaliza¢ao
secundaria

Este texto apresenta o conceito, a importancia e as formas de controle social,
informal e formal, destacando a func¢ao da policia no contexto do Sistema de
Justica Criminal para criar uma criminaliza¢do secunddria dos infratores. Para tal,
apresenta a conceitua¢do de policia criminal e de seguranca publica, destacando a
ideologia que orienta as ac¢Oes da policia brasileira.

[ graduacéo| UnisulVirtual



Unidade 4 - A seguranca publica e os novos paradigmas

Este texto remete-se ao grande desafio da contemporaneidade de manter

a ordem publica, em uma era marcada pela violéncia, perante os principios

e as limitagdes inerentes ao modelo normativo do Estado Constitucional e
Democratico de Direito. Neste contexto, visando a ordem publica, aborda os
novos paradigmas (programas, modelos de atuacdo, sistemas e a¢des preventivas
e repressivas), que visam preservar a ordem publica, a incolumidade das pessoas e
do patriménio.

Carga horaria: 30 horas

Administragdo Publica e Direito Administrativo da Seguranga Publica






Unidade 1

Estado, governo e administracao publica

Objetivos de aprendizagem
e Conhecer o conceito, origens histdricas e atribui¢bes do Estado.
e Conceituar governo e identificar a diferenca entre Estado e Governo.

e Estabelecer diferenca entre Governo Democratico e Tiranico e conhecer
sua funcgdo legislativa.

e Entender o conceito de administragao publica.

e Diferenciar administracdo publica direta e indireta e identificar os
principios que regem a administragdo publica.

e Conhecer a estruturacao do sistema formal da administracao publica.
e Identificar a legislagdo que regula a administra¢do publica.

e Distinguir as fun¢bes administrativa, legislativa e jurisdicional.

e Diferenciar jurisdi¢do e circunscrigao.

e |dentificar as formas de controle da administracdo publica em geral.

Introducao

Nesta unidade da disciplina, serdo apresentados os conceitos de Estado, de
governo e de administragao publica, mediante indicacao das suas origens
histdricas, funcdes e diferencas, eis que ndo se confundem.

A partir disso, vocé terd a compreensao necessaria para distinguir os trés institutos
e arelacdo entre eles, eis que o Estado, como “ente abstrato”, tem carater
permanente, mantendo-se mesmo nos casos de dissolu¢do do Governo e/ou
substituicao por outro, pois como detém o poder de manter a seguranga interna e
externa, garante a existéncia da prdpria sociedade a qual se imp0de.

Vocé percebera que o Estado, o governo e a administracao dependem um do
outro para execug¢ao do Contrato Social e garantir a convivéncia entre eles, pois
ninguém conseguiria viver em comunidade na mais absoluta liberdade.



Origens, conceitos e defini¢cdes

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

A origem e a definicdo do Estado

Ha varias teorias sobre a origem do Estado, porém, o certo é que o Estado nasceu
da vida em sociedade.

Segundo Numa Denis Fustel de Coulanges (1996), a concepcao religiosa foi,
entre os antigos, o sopro inspirador e organizador da sociedade, pois o vinculo
social ndo foi facil de ser estabelecido entre os seres humanos tao diversos, tao
livres, tao inconstantes. Assim, houve a necessidade, além da for¢a material

que afirmasse a autoridade, da existéncia de algo que desse uma crenca (algo a
acreditar) a estes homens; em principio, esta necessidade foi suprida pela crenca
religiosa.

Na antiguidade, reconhecia-se como cidadao todo o homem que participava do
culto da cidade e dessa participacao provinham todos os seus direitos civis e
politicos. Renunciando ao culto; renunciava-se aos direitos.

E importante que vejamos o lugar ocupado pela religido na vida de um
romano. Sua casa é para 0 romano 0 mesmo que para nds é um templo;
na sua casa encontra, esse homem, seu culto e seus deuses. Seu lar é um
deus, do mesmo modo que as paredes, as portas e a soleira sdo deuses, e
ainda deuses sdo os marcos que rodeiam o seu campo. O timulo é um
altar e seus ancestrais sdo seres divinos. (COULANGES, 1996, p. 175).

O autor complementa dizendo que o0 homem nao era independente que “seu
corpo pertencia ao Estado e destinava-se a sua defesa; em Roma o servico militar
era obrigatdrio até aos quarenta e seis anos, e em Atenas e Esparta por toda a
vida [...]” (COULANGES, 1996, p. 182).

Para o autor, singular erro acreditar que nas cidades antigas o homem gozava de
liberdade, pois 0 homem ndo tinha, sequer, no¢do do que esta fosse.

Dessa fonte religiosa emanou o poder de editar normas de comportamentos e, a
partir de entdo, o Estado se legitimou como “ente abstrato” detentor do poder
soberano de editar as leis e controlar a sociedade na busca do bem-comum.

[ graduacéo| UnisulVirtual
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O homem ndo esteve estudando sua consciéncia dizendo: Isso € justo,
aquilo ndo. Ndo foi assim que apareceu (a lei no) direito antigo. Mas o
homem acreditava que o lar sagrado, em virtude da lei religiosa, devia
passar de pai para filho; dessa crenca resultou a propriedade hereditdria

da sua casa. O homem havia sepultado o pai em seu campo julgava que o
espirito do morto tomava, para sempre, posse desse terreno, reclamando
da posteridade um culto perpétuo; dai resultou que o campo, dominio do
morto e local dos sacrificios, se tornasse propriedade inaliendvel da familia.

Areligido dizia: o filho continua o culto, a filha ndo; e a lei repetiu a
religido [...] A lei surgiu desse modo, apresentando-se por si prépria e
sem o homem necessitar ir ao seu encontro. Brotou como consequéncia
direta e necessaria da crenga; era a prépria religido, aplicada as

relacGes dos homens entre si. (COULANGES, 1996, p. 152-153).

Dessa forma, pode-se dizer que o Estado surgiu de um processo histdrico de
crenca religiosa, somado a complexidade da sociedade e da sua divisao em classes,
destinando-se a assegurar o sistema de classes vigente ou, ainda, de um contrato
entre os homens, pelo quais esses renunciavam a uma parte da sua liberdade -
especialmente a parte que se refere ao uso privado da violéncia (RUAS, 2008).

Os homens fizeram isso a fim de poder contar com uma autoridade que,
monopolizando o uso da for¢a, pudesse manter a ordem, garantir os direitos de
propriedade (RUAS, 2008) e assegurar a vida em sociedade, o que continua até os
dias de hoje.

Para tanto, o Estado assume papel primordial na manutencdo da ordem e da
seguranca interna e a garantia da defesa externa. Dai hd a necessidade do aparato de
seguranca publica formado por forcas policiais (civis e militares) publicas, por exercer
o monopdlio legitimo do uso da forca ou da coercdo organizada (RUAS, 2008).

Tem-se, portanto, como primeira fun¢do do Estado, a manutencdo da ordem e
da seguranca interna e externa. E, por isso, é o aparato da seguranca publica
componente fundamental do Estado.

Qual a definicdo de Estado?

O Estado pode ser definido de diversas formas, dependendo do ponto de vista

de cada um. Pode-se dizer que o Estado é um “ente abstrato”, detentor do Poder
Soberano de controle social (uma criacdo humana que possibilita o controle

da sociedade); ou, ainda, uma sociedade organizada politica e juridicamente
destinada a alcangar o bem-comum. Ou, ainda, o Estado € a nagdo politicamente
organizada. De tal defini¢do surgem os elementos constitutivos.

Estado, governo e administragdo publica
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Conceito

Os elementos constitutivos do Estado sdo a populagdo, o territdrio,

o ordenamento juridico, o poder e o bem-comum. Populag¢do
compreende o conjunto de pessoas que compdem o Estado.
Territorio € a area onde o Estado exerce sua soberania. Ordenamento
juridico é o conjunto de leis e normas juridicas de um Estado. Poder é
aimposicdo de forca que o Estado utiliza para alcan¢ar o bem-comum,
exercido por um governo soberano.

[...] o Estado é pessoa juridica territorial soberana, formada pelos
elementos povo, territdrio e soberano. Esses trés elementos

sdo indissocidveis e indispensaveis para a no¢do de um Estado
independente: o povo, num dado territdrio, organizado segundo sua
livre e soberana vontade. (ALEXANDRINO; PAULO, 2007, p. 9).

A Constituicao Federal de 1988 estabelece a organiza¢do desse Estado, conforme
preceitua o seu artigo 1%
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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;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

| - a soberania;

Il - a cidadania. (BRASIL, 1988).
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Saiba mais

Republica é a forma de governo do povo, presumivelmente para o
povo, cujo chefe do Poder Executivo e os integrantes do Legislativo
tém investidura tempordria, por meio de eleicdes. Ao contrdrio da
Monarquia, que € outra forma de governo que se caracteriza pela

vitaliciedade do Rei, Rainha, Imperador, ou Principe no Poder.

Federacao é a forma de Estado composto por Estados-Membros (a
exemplo de Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) submissos a

uma Constitui¢do Federal, que institui a Unido Federal.

Unitario € outra forma de Estado que € centralizado ndo existindo
Estados-Membros com autonomia politico-administrativa. Essa
forma de Estado foi adotada pela Constituicdo do Império de 1824.
(CARVALHO, 2007. p. 21).

O Brasil é uma Republica Federativa, formada pela ligacdo indissoltvel dos Estados,
Municipios, do Distrito Federal e da Unido (BRASIL, 1988). A Unido detém a
soberania nacional. Os Estados e os Municipios detém autonomia local.

Ressalte-se ainda que o Estado para alcangar os seus objetivos estd organizado
em Poderes que vém definidos no artigo 2°, da Constituicao Federal: “Sao Poderes
da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo [que faz as leis],

o Executivo [executa as leis] e o Judicidrio [fiscaliza o cumprimento das leis]”
(BRASIL, 1988).

Além desses conceitos que envolvem o Estado, ha conceitos voltados as pessoas
que vivem nele, como, por exemplo, os direitos e garantias fundamentais,
assegurados pela Constituicdo Federal de 1988.

Os governos e a administracao publica

Os governos sao como nucleos decisdrios dos Estados, formados por membros
da elite politica e encarregados da gestao da coisa publica. Enquanto o Estado
é permanente, o governo é transitério porque, ao menos nas democracias, 0s
que ocupam os cargos governamentais devem, por principio, ser substituidos
periodicamente de acordo com as preferéncias da sociedade (RUAS, 2008).

Estado, governo e administragdo publica
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Importante

Nem sempre foram estabelecidas distin¢cdes entre Estado e governo.
A diferenciacdo entre esses dois conceitos é tipica do pensamento
democratico, para limita¢do do poder arbitrario (RUAS, 2008).

O poder de editar as leis (ou poder politico) legitima a existéncia de um governo
democratico, isto €, da “[...] nocdo de que os homens sé podem viver juntos, de
maneira legitima e politica, (pois enquanto) [...] alguns tém o direito de comandar
e os demais sdo forcados a obedecer” (ARENDT, 2003, p. 234).

O governo, como instrumento do Estado, detém a regulamentacao juridica. Ou
seja, a partir das suas rela¢6es com a sociedade fica estabelecido o ordenamento
juridico, eis que a prépria fun¢ao de manuteng¢ao da ordem exige mais do que o
controle dos meios para o exercicio da violéncia (ou seja, controle da sociedade),
mas a resolugdo dos conflitos, cobranga de impostos e distribuicao dos recursos
(RUAS, 2008).

Saiba mais

Essa maneira de organizar e de exercer o seu poder politico na
sociedade e, consequentemente, a relagao que se trava entre
governantes e governados, chamamos de formas de governo. O
Brasil adotou como forma de governo a Republica, cuja principal
caracteristica é a temporariedade do mandato de governo e a
eletividade.

Em decorréncia, para possibilitar a execu¢do dessas fun¢des, um componente
fundamental é o quadro administrativo ou administracao publica, que tem como
atribuicao decidir, instituir e aplicar as normas necessarias a coesao social e a
gestdo da coisa publica e, principalmente, a seguranca publica (RUAS, 2008).

O que vem a ser administracao publica?

Administracdo publica “é o conjunto de érgaos instituidos para consecu¢ao dos
objetivos do governo” (MEIRELLES, 2002, p. 63), quais sejam, 0 bem comum

da coletividade. A administra¢do publica também é o instrumento que o Estado
utiliza-se para exteriorizar seu querer e seu agir.

A administrac¢ao publica brasileira utiliza os trés Poderes do Estado, quais sejam:
o Legislativo, Executivo e Judicidrio. Nesse texto, merece especial destaque o
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Poder Executivo, que é formado pela Presidéncia da Republica, Governadores
dos Estados e os Prefeitos Municipais e demais érgaos da administracdo direta e
indireta.

Administrac3o direta - E a constituida pelos governos da Unido, dos Estados e dos
Municipios e seus Ministérios e Secretarias.

Administrac3o indireta - E a constituida por entidades auténomas, com
personalidade juridica prépria e que exercem servicos publicos delegados pelos
governos da Unido, Estados e seus municipios. E composta por Autarquias,
Fundagdes Publicas, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista.

As atividades da administracdo publica devem ser realizadas em conformidade com
aquilo que a lei estabelece e de acordo com os principios constitucionais que regem
a administragdo publica. Isso ocorre porque a administragdo publica, nas sociedades
democraticas contemporaneas, expressa um compromisso do Estado para com a
seguranca e o bem-estar da sociedade e o exercicio da cidadania (RUAS, 2008).

Vale lembrar que a seguranca publica envolve uma gama de atividades, entre
elas a execucdo da lei, a cargo da administracao publica, que, por meio dos seus
drgdos, torna efetiva a lei criada pelo legislador. Por isso, vocé viu que ndo basta
apenas criar leis, pois sdo necessarias a execucao e a certeza do bem-estar de
todos, por meio do governo e do Estado.
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O direito administrativo

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

O objeto de estudo do direito administrativo € a func¢do instrumental do Estado,
sempre com foco voltado para o contexto social, pois a administra¢do publica tem
fim social.

Do objeto de estudo do direito administrativo, acima, encontramos o conceito de
direito administrativo, qual seja:

Direito Administrativo é o conjunto das normas juridicas de Direito Publico que
disciplinam as atividades administrativas necessdrias a realizagao dos direitos
fundamentais e a organizagao e ao funcionamento das estruturas estatais e
ndo estatais encarregadas de seu desempenho. (JUSTEN FILHO, 2010. p. 1).

Estruturando o conceito

Conjunto de norxmas juridicas = sistemas de normas e principios juridicos.
Sistema que regula as atividades/fun¢ao do Estado, tais quais:

e Servicos publicos;
e Poder de policia;
e Fomento publico;

* Intervencao do Estado no dominio publico.
Que disciplinam atividades= atividades de cunho administrativo.

Administrativa= atividades administrativas sdo aquelas exercidas no ambito
administrativo, estando focadas nas atividades eminentemente administrativas
(Poder Executivo, Legislativo, Judicidrio). Frisa-se que sdo apenas as atividades de
cunho administrativo que cada poder exerce.

Necessarias a satisfacao dos direitos fundamentais= as quatro atividades do
Estado (poder de policia, servicos publicos, fomento publico e intervencdo do
Estado no dominio publico) devem garantir a aplicacdo dos direitos fundamentais,
visando ao bem comum. Assim, quando o Estado pratica/exerce suas atividades,
deve buscar a garantia dos direitos fundamentais (que é o minimo que se espera
do Estado), ou seja, o cumprimento dos artigos 1° e 3°, da Constituicdo Federal de
1988.
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E a organizacao e o funcionamento das estruturas estatais e ndo estatais
encarregadas de seu desempenho= o direito administrativo tem a fungdo de
limitar as atividades do Estado por meio da generalizacao da legalidade. O
direito administrativo serd, portanto, instrumento de controle estatal. Além de
determinar e controlar a fun¢ao administrativa, ird disciplinar a organizacao das
estruturas estatais e ndo estatais.

E o regime juridico do direito administrativo?

Via de regra, as normas de direito administrativo sdo de direito publico. Para tanto,
hda duas premissas que definem o direito administrativo como regime juridico de
direito publico:

e Supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

¢ Indisponibilidades dos interesses publicos.

Dessas premissas, obtém-se o seguinte resultado:

¢ A supremacia do interesse publico sobre o interesse privado: o interesse
publico deve sempre preponderar sobre o interesse privado.

Exemplo

Abertura de uma boate devera respeitar a supremacia do interesse
publico, ou seja, o interesse publico (coletivo) devera preponderar
sobre o individual, muito embora a boate gere impostos e empregos.
Assim, antes de ser aberta qualquer boate, a lei de zoneamento
urbano deve ser observada, em prol do interesse publico, uma vez
que em drea residencial ndo poderao surgir industrias ou atividades
incompativeis com a tranquilidade de uma drea destinada somente a
residéncias. (CARVALHO, 2007).

Enfim, o interesse publico sempre deverd preponderar sobre o privado.
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Principios da administracdo publica

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

Principios sao orientacdes, diretrizes, preceitos que qualquer gestor da
administragdo publica (como, por exemplo, prefeitos municipais, secretdrios,
funciondrios publicos em geral) e a populacdo devem observar quando lidarem
com o interesse publico.

No art. 37, caput, da Constituicao Federal de 1988, estdo elencados cinco principios
da administracao publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

E, assim, passaremos a analise de tais principios.

Principio da legalidade: Pelo principio da legalidade, a administragao publica, em
toda a sua atividade, esta presa aos mandamentos da lei, deles nao podendo se
afastar, sob pena de invalidade do ato e responsabilidade de seu autor. Isso quer
dizer que o administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei, ndo podendo se afastar ou desviar, sob pena de praticar
ato invdlido e expor-se a responsabilidade administrativa, civil e criminal.

Assim, qualquer acao estatal, sem o correspondente calco legal ou que exceda

ao ambito demarcado pela lei, € injuridica e expbe-se a anulagao. A administracao
publica sé pode fazer o que a lei autoriza. Se a lei nada dispuser, ndo pode a
administragdo publica agir, salvo em situa¢des excepcionais (guerra, grave
perturbacdo da ordem). J4 o particular pode fazer tudo o que a lei permite e tudo
0 que a lei ndo proibe. Por exemplo, uma placa de proibido estacionar: onde ha tal
placa é proibido estacionar, todavia, onde nao ha, pode-se estacionar, pois tudo o
que ndo é proibido é permitido.

O artigo 5° inciso Il, da Constitui¢cao Federal, traz o principio da legalidade com
enfoque no direito privado, dando a ideia de que tudo o que ndo é proibido é
permitido.

Principio da impessoalidade ou principio da finalidade (publica): Todo ato
(atividade) administrativo é voltado para um fim que é publico, que significa
buscar o artigo 3°, da Constituicao Federal, ou seja, 0 bem comum e a garantia dos
direitos fundamentais do cidadao.

S6 sendo impessoal é que se atinge a finalidade publica.
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Principio da moralidade: Deriva do principio da legalidade e da impessoalidade.
Afastando-se da legalidade e da impessoalidade tem-se uma conduta imoral por
parte do gestor da coisa publica. A conduta do administrador publico tem que ser
proba e pautada na fé publica. Ele tem que agir dentro dos principios e valores
éticos, trabalhando para o bem comum. Os atos administrativos passam por um
controle ético para averiguar a manifestacdo do Estado (impessoalidade).

A Constituicdo Federal de 1988 (artigo 37, § 4°) estabelece o seguinte quanto a
moralidade do gestor da coisa publica:

Os atos de improbidade administrativa importardo na suspensao dos
direitos politicos, na perda da fungdo publica, na indisponibilidade
dos bens e no ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagao previstas
em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel. (BRASIL, 1988).

A Lei n°® 8.429/92 regula a improbidade administrativa, tratando de determinadas
condutas que presumidamente sao em desfavor do erario publico. Por exemplo:
venda do bem publico abaixo do preco do mercado. Por isso, ndo basta que os
atos administrativos sejam pautados na lei, tém que ser tratados de maneira ética,
com moralidade, em prol do bem comum. O principio da moralidade traz a ideia de
protecao da boa administracao publica, voltada para o bem, para a questao ética.

Principio da publicidade: Trabalhar com o principio da publicidade € trabalhar em
duas frentes:

1) O principio da publicidade é o direito do cidaddo de conhecer a atividade
administrativa. Todo cidaddo tem direito de peticionar a administracao publica
para conhecer os atos publicos. Todavia, hd necessidade de limitagao da
publicidade, em alguns casos, para preservacao da atividade administrativa. O
principio da publicidade sempre comportara limitacao para preservacao dos
direitos individuais.

2) A publicidade como instrumento de controle da administracdo publica. A
publicidade como requisito de validade (eficacia) do ato administrativo. O ato
administrativo so é eficaz apds sua publicidade. A publicidade é condi¢ao de
eficacia do ato administrativo.

Principio da eficiéncia: A administragdo publica deve agir com eficiéncia em

prol do bem-estar social nas suas funcdes. Por isso, tem o dever de atender o
administrado da melhor maneira e suprir as necessidades da sociedade nas mais
diversas dreas, como saude, seguranca, educagao, saneamento basico, entre
outras. Trabalhar com eficiéncia é trabalhar em 03 (trés) planos:

Estado, governo e administragdo publica
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¢ Eficiéncia: internamente, dever de eficiéncia do servidor publico.

e Eficacia: busca por uma politica de resultado. Pega o principio que
era interno e passa a ser externo. Eficacia é aquilo que da resultado.
Trabalhar com politica de metas para todos os campos da administracdao
publica.

e Efetividade: a presenca do Estado na sociedade. E a comprovacdo do
resultado da administragao publica, o cumprimento da fungdo social.

A CF/88 ndo traz todos os principios administrativos, logo, o artigo 37 da
Constituicdo é apenas exemplificativo. Dessa feita, existem outros principios de
direito administrativo, nao menos importantes que os contidos na Carta Magna,
que ndo estao listados no referido dispositivo legal.

Funcdo administrativa

A funcao administrativa € o conjunto de atividades desenvolvidas pela
administragdo publica de forma variada, segundo a finalidade de cada atividade,
que podem ser de direito publico ou de direito privado. Portanto, todas essas
atividades, desenvolvidas pelo Estado, podem ter natureza publica ou privada,
como, por exemplo, o poder de policia, que é de natureza publica.

Trés atividades que a administracao publica pode desenvolver:

1) Do poder de regular a vida em sociedade, o Estado utiliza-se do poder de
policia, que consiste na limitacao de direitos que a administracao publica
estabelece para melhor convivéncia entre os cidadaos. O poder de policia de
natureza administrativa tem por fim limitar atividades licitas. J&4 o poder de policia
de natureza judicidria tem por escopo limitar atividades ilicitas. O poder de policia
é realizado pelo Estado (por sua administracdo publica), ndo podendo delegar,
outorgar tal poder a terceiros. Assim, sé o Estado, por si, pode realizar o poder de
policia.

2) Do dever de prestar atividades (comodidades materiais), o Estado utiliza-se
dos servicos publicos, que consistem na entrega de comodidades materiais a
populacdo, que por ela serdo fruidas diretamente, como exemplo: transportes
coletivos, servicos de telecomunicagao, energia elétrica etc. Tem-se o
aproveitamento de uma comodidade material. A comunidade usufrui de algo que
é fornecido pelo Estado. Esse pode ser delegado a terceiros.
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3) Da promoc¢ao do bem comum, o Estado utiliza-se do fomento publico, que
consiste no incentivo, na participa¢do do Estado na iniciativa privada. Ocorre
quando o Estado nao exerce atividades por si e a empresa privada o faz; entao, o
Estado tem o dever de incentivar. Sdo atividades desenvolvidas na drea econémica,
assistencial e cultural. E a parceria do Estado com o poder privado. Fomento
econdmico, assistencial e cultural.

Para alguns autores existe ainda:

4) Intervenc¢ao do Estado no dominio econdmico:
¢ Desenvolvimento per si (ex: sociedade de economia mista);
e Fomento;

* Atividade regulatdria (agéncias reguladoras) - limitacdo do cardter
econdmico.

Para outros, essa ultima é vista como uma mescla (natureza hibrida) das trés
atividades, nao sendo, assim, uma quarta atividade do Estado.

Para que o Estado desenvolva essas quatro atividades, ele, naturalmente, precisa de
poderes. Porque se nao tiver poder, ninguém respeitara as imposicdes do Estado.
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Atividade de autoaprendizagem

Considerando os conceitos de Estado, governo e administracdao publica, bem
como suas relagdes com os Fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
assinale as alternativas verdadeiras com V e as falsas com F:

( )Adignidade da pessoa juridica é um dos fundamentos da Republica Federativa
do Brasil.

() Acidadania é um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.
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() Adistincdo entre governo e Estado € tipica do pensamento democratico,
tendo assim relevancia no Estado brasileiro.

() Atualmente, os Estados sdo definidos como nticleos decisérios do governo,
pois os primeiros sao transitdrios e o Ultimo € permanente.

( ) As fundacGes publicas e empresas publicas pertencem a administracdo direta.
() As instituicdes policiais pertencem a administragdo direta.
() Administracdo publica é um conceito referente apenas ao Poder Executivo.

() Podem ser classificados como elementos constitutivos do Estado: a populacéo,
o territério, o ordenamento juridico, o poder e 0 bem comum.

Atividades colaborativas

1. Com base no que vocé estudou nesta unidade, responda a pergunta abaixo na
ferramenta e comente as respostas dos seus colegas.

O Brasil é um Estado Social?

2. Como esta unidade inicia o nosso estudo sobre seguranca publica, indicamos o
documentario “Ilha das Flores”, dirigido por Jorge Furtado, no ano de 1989, com
12 (doze) minutos de duracao.

Um tomate é plantado, colhido, transportado e vendido num supermercado, mas

apodrece e acaba no lixo da Ilha das Flores, entre porcos, mulheres e criangas. llha
das Flores relata a histdria de diversas familias que se alimentam com os restos de
lixo, depois que os porcos ja se alimentaram, num lixao do Rio Grande do Sul.

Ali fica claro que ndo hd como se preocupar com a seguran¢a sem antes respeitar
a dignidade humana. E esse é o ponto de partida para instituicao de um Estado
Democratico de Direito.

Assista e participe de um debate no forund. Vale a pena ver!

O Video esta disponivel na midiateca em duas partes.
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Sintese

Nesta unidade, foram abordadas as origens histdricas do Estado e a evolucao
de sua conceituagdo tedrica, bem como as defini¢bes utilizadas hoje para
compreensao de sua abrangéncia e limites. Posteriormente, analisamos o
conceito de governo, suas funcdes e sua ligacdo com o conceito de Estado. Ao
final da unidade, estudamos a administragao publica, analisando seus elementos
constitutivos e conceituais, bem como sua ligagdo com os conceitos de Estado e
governo.

Saiba mais

O Estado tem uma fung¢do social, que alguns chamam de “Welfare State”. E para
entender tal funcdo leia o texto O Estado, governo e administracao publica.

RUAS, Maria das Gracas. O Estado, governo e administracdo publica. Disponivel
em: <http://www.sefaz.ce.gov.br/Content/aplicacao/internet/programas_

campanhas/estado-governo-adm%20opublicamariagra%C3%A7asruas.pdf>. Acesso

em: 06 dez. 2008.

Para aprofundar as no¢des apreendidas nesta unidade, sugerimos também as
seguintes leituras complementares:

BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica.
11. ed. Tradugdo Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2004.

Capitulo 3. p. 53 -131.

BOBBIO, Norberto. Ha dissenso e dissenso. In: As ideologias e o poder em crise. 4.
ed. Brasilia: UB, 1999.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. rev. e atual. S3o Paulo: Malheiros, 2003.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1994.

Estado, governo e administragdo publica






Unidade 2
A policia: origens histdricas e principais escolas

Objetivos de aprendizagem
e |dentificar as origens histdricas da policia.
e Compreender as diversas fases histdricas de policia.
e Conhecer as Escolas de Policia.

* Diferenciar as Escolas Latina e Anglo-Sax6nica e sua difusdo no mundo
ocidental.

e Verificar a tendéncia da policia contemporanea.
e Identificar na CRFB e na legislagao infraconstitucional as atribui¢des dos
drgaos de seguranca publica.

e Compreender como é realizado o controle da atividade policial pelo
préprio Estado e a partir da sociedade civil.

Introducao

Nesta unidade, vocé terd a oportunidade de analisar as origens histdricas da
atividade policial e das principais escolas de policia, especialmente as escolas latina
e anglo-sax6nica, que servem de base para as teorias debatidas e defendidas na

area da seguranca publica.

Além das origens histdricas e das principais escolas, também serdo analisadas
as tendéncias na atualidade quanto ao desenvolvimento das atividades policiais,
tendo em vista os anseios da sociedade quanto a seguranca publica.
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Origens historicas da atividade policial

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

Nos tempos antigos, j& se encontrava a “policia como instituicdo entre os
egipcios, os hebreus, os gregos e os romanos” (GIULIAN, 2002, p. 20). Os hebreus
instituiram, em cada tribo, intendentes de policia que se chamavam spar palek
(LUDWING, 1985), para fazer o policiamento dos stditos e dos mantimentos,
tendo a cidade de Jerusalém sido dividida em quarteirbes ou setores, a fim

de facilitar as suas missdes. “J4, no Egito, o farad Menés promulgou cddigos,
instituindo o recenseamento e, também, a pena de morte para os que vivessem de
comércio ilicito” (GIULIAN, 2002, p. 20).

A policia veio a ser organizada na cidade de Roma somente com o Imperador
Augusto nos anos 63 a.C. a 14 a.C, quando o primeiro corpo de homens foi retirado
das centurias do Exército Romano, chefiado por um centurido, com a missao de
patrulhamento, subordinado ao edil da cidade.

Ha registros de que “os romanos desenvolveram uma policia especializada no ano
6 d.C., conhecida como Vigilias, que, por volta do século terceiro d.C. foi instalada
em postos policiais e patrulhavam as ruas noite e dia” (BAYLEY, 2001, p. 51). E

que “Edil” era um antigo magistrado romano, que se incumbia da fiscalizagdo e
conservagao dos prédios publicos.

O policiamento com aspecto puramente local, portanto, sem interferéncia direta
do Chefe do Estado, era de alcada dos edis, os quais tinham plena autonomia

no exercicio de suas fun¢des, usavam indumentaria de magistrado e, como

esse, eram precedidos de litores de feixes de varas ligadas com uma machadinha,
simbolizando o poder que possuiam de mandar acoitar e executar aqueles que
infringiam os dispositivos legais.

De inicio, as fung¢des policiais confundiam-se com as de judicatura.

O edil era encarregado de inspecionar os prédios publicos, o
abastecimento da cidade e, em geral, tudo que visava o bem
comum. De acordo com as especialidades de suas respectivas
comissdes recebiam denominagGes diferentes, como sejam,
aediles cereales, aediles plebei. (LAZZARINI, 1998, p. 21-22).

Segundo David H. Bayley, “quando César Octavius se tornou princeps, adotando
o nome Augusto [...] havia percebido que uma cidade em crescimento e
movimentada com quase um milhdo de pessoas [...] precisava de um sistema de
policiamento eficiente” (BAYLEY, 2001, p. 41). César Octavius criou o cargo de
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praefectus urbi, preenchido por indicacdo dos postos mais altos do Senado, com

a responsabilidade de manter a ordem publica executiva e judicialmente. Antes
disso, “cabia aos individuos levar os malfeitores até os magistrados, normalmente
com a ajuda de amigos e parentes” (BAYLEY, 2001, p. 41).

Desde a antiga Roma, sabe-se que a policia de ordem publica, preventiva e
ostensiva, foi feita por forcas militares, eis que para combater o aumento da
criminalidade, os romanos tiveram que criar um corpo de soldados destinado
a vigiar a zona urbana durante o periodo noturno e evitar a concretiza¢ao dos
delitos (LOPES, 2001).

Saiba mais

Militar era (e €) antitese conceitual de civil, no sentido primitivo, ou
seja, os que se domiciliavam na cidade (os civis) e os que estavam
fixados fora da civita (os militares). Assim, os corpos militares (as
legides romanas) eram sediados fora dos limites da cidade, para
defendé-la dos invasores (os bérbaros), e ndo podiam adentra-la
sem a permissao do governo. “Dentro das civitas, sé bem depois
(j@ no final do império romano) € que vai ocorrer o fenédmeno do
pretorianismo, militariza¢do transitéria de determinadas fungoes
estatais ligadas a seguranca publica[...]. Isso explica o fen6meno
politico, ja histérico, denominado militarismo (degeneracdo
profissional que culmina com o controle da vida civil pelos
especialistas da defesa externa).” (AMARAL, 2001, p.13).

No principado de Augusto, além da guarda pretoriana, havia trés cortes (uma
corte compreendia mil pessoas) na cidade, organizadas por meio do recrutamento
entre cidaddos, formando uma policia militarizada; e sete cortes de bombeiros,
nas quais podiam ingressar libertos. Tanto a policia como os bombeiros tinham
intendentes préprios, sendo que a vigilia da urbe cabia a um corpo especial de
soldados (LAZZARINI, 1998).

Ruindo o Império Romano, as organizacdes policiais sucumbiram com

o surgimento do feudalismo, havendo, a partir de entdo, apenas uma
arregimentacao de pessoas, imperando na tropa a indisciplina e o mercenarismo
(LAZZARINI, 1998). Desapareceram as no¢does de patria, de bem comum que
perduraram até os séculos XVII e XVIII (LOPES, 2001).

Todavia, é um erro achar que a policia havia morrido na Europa durante o periodo
entre a queda de Roma e a ascensao das Na¢des-Estado modernas.

A policia: origens histdricas e principais escolas
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A atividade policial havia se tornado extremamente descentralizada, mas o mesmo
havia acontecido com a soberania politica e a autoridade para criar as leis.

Gradualmente, novos reinos foram formados, delegando o poder para montar
uma forca policial, mas atendendo o direito de criar as leis. Mais tarde, foram
criados oficiais de policia publicos, diretamente responsaveis junto ao poder
soberano. Na Inglaterra, esse era o xerife, um termo derivado de shire-reeve
(prefeito de distrito), que era nomeado oficial real pelos reis normandos no século
Xll e recebia o poder para cobrar impostos e prender os criminosos. Assim, uma
nova fase na histdria das policias foi descortinada com a criacdo das sociedades
modernas.

Policia publica

Apesar da desorganiza¢ao das policias na Idade Média, a Franga iniciou uma
organizacao policial de carater publico, com elementos responsaveis pela
manutenc¢ao da ordem.

Conceito

A policia é publica se for paga e dirigida pela comunidade que
também autoriza o policiamento. A policia é privada se a comunidade
que a autoriza ndo paga por ela nem a direciona. (BAYLEY, 2001).

A reorganizacao do modelo policial militar recomega, entdo, com os franceses e
remonta o século XllI, época na qual existia, na Fran¢a, uma magistratura militar
funcionando préxima das armas (Exército). “A primeira policia publica da Franca
pode ter sido o superintendente de Paris, um cargo criado por Sao Luis no século
XII[...] que era auxiliado por uma equipe de comissérios investigadores e
sargentos” (BAYLEY, 2001, p. 39). Além disso, o superintendente comandava uma
pequena divisao de tropas militares montadas e uma patrulha noturna.

Na Franga, em 1356, foi criada uma forca militar para patrulhar as estradas e
reprimir os bandidos e saqueadores originados de desempregados, mercendrios
e estrangeiros, encarregada de toda a seguranca interna e externa.

Marechausée Eram militares comandados por “marechais” (marechausée)
Traduzido para marechaleza é a destinados, pelo rei, a patrulhar e defender a populacao contra
atividade de marechal. salteadores de estrada, comuns na época (HISTORIA DA PM, 2002).
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Até o século XVIII foi esse o quadro da seguranca interna francesa, com poucas
mudancas na sua estrutura. Por volta de 1600, o Cardeal Richelieu (1585-1642)
criou o intendente, ‘“‘um oficial indicado pelo rei para manter a ordem, administrar
ajustica e coletar impostos nas trinta e duas provincias (generalité) da Franca”
(BAYLEY, 2001, p. 43). Em “1667 um representante especializado em lei e ordem,

o tenente-geral da policia, foi criado em Paris” (BAYLEY, 2001, p. 43), comandava
uma tropa montada, sendo que “por volta de 1699 havia tenentes-gerais em todas
as grandes cidades” (BAYLEY, 2001, p. 43).

A Revolucao Francesa efetuou apenas ajustes técnicos nesse sistema,
“transformando o tenente-geral em prefeito, criando departements em vez de
generalités”. (BAYLEY, 2001, p. 43). Mais tarde, a Marechausée foi entdo convertida
em Gendarmaria, do francés Gendarmerie, de Gens d’Armes, literalmente, “homens
armados”. (HISTORIA DA PM, 2002). “A Revolucéo e depois Napoledo apenas
abracaram a conspicuidade e eficiéncia do ancien regime” (BAYLEY, 2001, p. 74).

Assim, a policia francesa, principal modelo mundial, desenvolveu-se e organizou-
se de forma integrada ao exército, constituindo, inclusive, unidades de elite, as
quais, a partir da Revolucao Francesa e no Primeiro Império, ja no século XIX,
foram introduzidas nos paises conquistados por Napoledo Bonaparte durante
suas campanhas. “As tropas de Napoledo [...] se espalharam pela Europa,
disseminando em todo o continente as conquistas gaulesas, ndo sé as cientificas e
intelectuais, mas especialmente as sociais” (HISTORIA da PM, 2002).

Deu-se, dessa forma, a expansao das gendarmeries pelos continentes e nos
seguintes paises:

Europa: Austria, Bélgica (Gendarmerie Belga), Suica (Gendarmerie Genovoise),
Espanha (Guardia Civil), Itdlia (Carabineri), Luxemburgo (Gendarmerie
Luxemburguese), Holanda (Konin Klijk Marechausée), Portugal (Guarda Nacional
Republicana);

Asia: Turquia, Libano, Siria, Ird, Vietnd, Camboja, Laos;

Africa: Argélia (Gendarmerie Algerienne), Marrocos (Gendarmerie Marocaine),
Tunisia (Guarda Nacional Tunisina), Camardes;

América: Argentina (Gendarmerie Nacional), Brasil (Policia Militar), Canada (Police
Montée Canadienne), Estados Unidos (Army National Guard), Chile (Carabineros),
Venezuela (For¢a Armada de Cooperacdo), Peru (Forca Policial), Coldmbia (Policia
Nacional) (LOPES, 2001).

A policia: origens histdricas e principais escolas
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Napoledo Bonaparte criou e “difundiu o sistema policial conhecido como gens
d’armes” (ALVES, 1996, p. 05-09), por quase todos os paises da Europa, fazendo
com que se criasse um tipo de escola policial, que atualmente é conhecida como
escola de policia latina. Ele, “em suas conquistas pela Europa, reorganizou as
policias dos paises ocupados, mediante o modelo empregado nas unidades de
elite do seu exército” (LAZZARINI, 1998, p. 21).
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A origem das escolas latina e
anglo-saxénica de policia

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

A Escola de Policia Latina é oriunda da Franca e de formacao militar. Difundiu-

se principalmente nos paises que tiveram administra¢des governamentais
centralizadas e autocraticas. Muitos paises ainda tém policias com esse tipo de
formacdo, especialmente os que tém sua lingua originada do latim. Assim, nasceu,

por exemplo,

[...] a Gendarmerie belga, atualmente com efetivo superior a 22.000
homens e cujos oficiais sdo formados em cursos de mais de cinco anos,
sendo dois anos na Escola Militar Real pertencente ao Exército, mais
dois anos nas universidades de Liege ou Ghent, onde se graduam em
Criminologia e, finalmente, quinze meses na Escola Real da Gendarmerie
para o treinamento policial propriamente dito. (LAZZARINI, 1998, p. 21).

Esse sistema de policia

[...] ndo se desenvolveu na Gra-Bretanha, Estados Unidos, Japdo ou
Escandindvia, porque esses paises foram poupados da necessidade de
desenvolver um exército permanente e forte até que sua experiéncia
como nagdo estivesse mais definida. (BAYLEY, 2001, p. 59).

Na Inglaterra, os corpos policiais nasceram de forma diferente da Franca, pois o
seu gerenciamento e divisao vieram de baixo para cima, ou seja, do meio civil e
descentralizado, dando origem a escola anglo-sax6nica. Uma invencao inglesa foi
o constable, no século Xll, que tinha por funcdo inspecionar as armas dos Hundreds
(na época, cidadaos sem-terras se organizavam em Tythings - dez familias - e
Hundreds - dez Tythings) e agir como agentes de xerifes.

Antes do século dezoito, os Unicos agentes de manutencao da lei na Inglaterra,
que podiam ser considerados publicos, eram os xerifes e os juizes comerciais
de Londres (BAYLEY, 2001). Ora, “como a Inglaterra e a Franga surgiram de

um emaranhado de Estados e propriedades rurais, o xerife (Inglaterra) e o
Marechausée (Franca) aparecem como as primeiras policias publicas” (BAYLEY,

2001, p. 45).

A policia: origens histdricas e principais escolas
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Saiba mais

A Escola de Policia Anglo-Sax6nica

é oriunda da Inglaterra, e o seu gerenciamento e divisdo vieram
de baixo para cima, ou seja, fracionadas em nivel municipal e ndo
militarizadas, sendo eminentemente civis, bem ao contrdrio da
Escola Latina, que, além das policias terem sua formacao militar
ou militarizada, sdo unitarias e seus comandos sao Estaduais ou
Federais. (GIULIAN, 2002, p. 24).

Xerife é o

termo derivado de shire-reeve (prefeito de distrito), nomeado
pelos reis normandos no século Il para cobrar impostos dos
criminosos e dos Hundreds [...] foram criados inicialmente para

supervisionar o sistema Frankpledge. (BAYLEY, 2001, p. 41-47).

E Frankpledge era o sistema da época em que os cidadaos sem-terras
se organizavam em Tythings e Hundreds.

Em 1829, coube a “Sir Robert Peel, o primeiro inglés de ampla visdo em problemas
de criminalidade, enunciar o famoso principio, que ganharia seu nome: a

policia deve ser estavel, eficaz e organizada debaixo do controle do governo”
(LAZZARINI, 1998, p.21). Tal principio também foi adotado pelos Estados Unidos da
América do Norte, em 1833, “ao criar seu corpo policial” (LAZZARINI, 1998, p.21). O
governo criou, em Londres, “um regimento policial civil, grande o bastante para
conter e dispersar multiddes urbanas” (BAYLEY, 2001, p. 56).

Saiba mais

Como primeiro secretdrio da Irlanda, Peel j& havia experimentado

o policiamento quando, em 1814, criou as Forcas de Preservacdo da
Paz. Elas se tornaram o Regimento da Guarda da Irlanda e, depois,
Regimento Real da Guarda da Irlanda. “Os Peelers eram uma patrulha
armada, ndo fixa, mas movendo-se de um local problematico para
outro” (BAYLEY, 2001, p. 56).

A nova policia, que ganhou as ruas em 29 de setembro de 1829, foi a primeira
policia preventiva, uniformizada, de alcance municipal e em tempo integral da
Inglaterra. A forca foi criada com a mistura de vigilantes, segurancas particulares,
guardas civis paroquiais e policia magisterial paga pelo governo (BAYLEY, 2001).

A Inglaterra experimentou seu periodo de policiamento militarizado na “forma de
policia militar de Oliver Cromwell. Na Franca, em contrapartida, foi formada por
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conquistas, a medida que os reis na lle France estendiam sua soberania pela forca
das armas” (BAYLEY, 2001, p. 81).

Nos Estados Unidos,

a autonomia local da policia comegou com os primeiros colonizadores
assentados na Virginia e Massachusetts, no inicio do século XVII, copiados
do sistema policial inglés, permanecendo essa estrutura até os dias de hoje,
mesmo com a cria¢do de outras forcas policiais. (BAYLEY, 2001, p. 45).

A Policia estd presente em todas as na¢des, sejam de regimes democraticos ou
ditatoriais; e, normalmente, elas se dividem em dois tipos de escolas: a anglo-
saxonica e a latina, conforme os modelos de policia adotados pela Inglaterra e
Franga, respectivamente, pois, afora a Inglaterra e a Franga, “nos demais paises
europeus no continente, a maior parte dos grupos de policia publica ndao surgiram
até o século dezenove” (BAYLEY, 2001, p. 44).

Segundo Bayley (2001, p. 82), a explicacdo para as diferencas de sistemas (ou
modelos) de policia entre a Inglaterra e a Franga vem do processo de consolidacao
do Estado, com o regionalismo representando uma ameaca persistente e violenta
ao poder central em alguns locais durante a Idade Média; “os reis da Inglaterra
podiam governar através do parlamento e de juizes de paz; os reis da Franga, nao”.

Ainda que a ideologia absolutista fosse semelhante por toda a Europa, as forcas
variavam de acordo com as circunstancias, em particular, conforme as crises das
instituicdes centrais. “A resisténcia violenta as iniciativas centralizadas foi crucial
para a centralizacdo da policia” (BAYLEY, 2001, p. 82).

O surgimento de forcas militarizadas na Fran¢a deu ensejo a escola latina,
extremamente centralizada, o que ndo ocorreu na Inglaterra, pois, enquanto a sua
“unidade foi obtida cedo e em grande parte sem violéncia; a unidade da Franca foi
atingida tarde e através da conquista” (BAYLEY, 2001, p. 82).

A difusao das escolas latina e anglo-saxénica de policia

A escola latina, de caracteristicas militares ou paramilitares, difundiu-se na Europa
e na América do Sul a partir de Napoleao Bonaparte. Teve inicio ha pelo menos
oito séculos na Franga, com a designagao de “Maréchaussées de France”, forca
militar que exercia as fun¢des de Policia naquele pafis, além de fazer as vezes de
Poder Judicidrio. “Gendarmerie foi o nome dado durante a Revoluc¢do Francesa
para o velho marechausée, que, por sua vez, surgiu a partir das compagnies
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d’ordonnance”. (BAYLEY, 2001, p. 53). Entretanto, somente em 1791, “a

maréchaussées passou a ser oficialmente conhecida por Gendarmerie Nacionale
(QUEIROS; MACHADO, 1996, p. 08).

Uma forte razdo para a participacao militar continua no policiamento em todos
os lugares foi a necessidade de se lidar com erupcdes prolongadas, severas

ou generalizadas de violéncia, cometidas por um grande nimero de pessoas.
(BAYLEY, 2001).

Os marechais (comandantes das forcas) dessa milicia castrense faziam o papel de
juizes, confundindo-se a fungdo de dizer o direito com a de executa-lo. E, assim,

[...] a Franga organizou sua Policia a partir da magistratura militar, criando
no século XIll, portanto hd mais de setecentos anos, a sua gendarmerie
voltada a miss6es militares e também de seguranca publica, atividade
que desempenha até os nossos dias. (LAZZARINI, 1998, p. 21).

Com a Revolucdo Francesa e a proclamagao dos direitos do homem, em 1789,
aboliram-se os privilégios e a policia assumiu a figura de organizadora, destinada
a legitimar o Estado Moderno, sendo constituida para dar seguranca ao cidadao,
conforme dispunha a Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789.

Com a dominacao quase completa da Europa por parte de Napoledao Bonaparte,
difundiu-se a escola latina de policia para muitos paises e, mesmo apds a derrota
em Waterloo, a maioria deles continuou com o sistema policial Gendarme (gens
d’armes). “A Gendarmerie tornou-se padrao nos paises europeus durante a
primeira metade do século dezenove: Prdssia em 1812, Piedmont em 1816, Paises
Baixos em 1814, Espanha em 1844 (Guarda Civil Espanhola) e Austria em 1849”
(BAYLEY, 2001, p. 53) e continuam nos dias de hoje, a exemplo dos “Carabinieri da
Italia, a Guarda Civil da Espanha, a Gendarmerie da Franca, o Rijkspolitie da Holanda
e a Landespolizei da Alemanha Ocidental” (BAYLEY, 2001, p. 53).

Angel Garcia-Fraile Gascon identifica

[...] a escola de policia latina numa estrutura vertical, originaria do

direito romano-germanico como na Espanha (Guarda Civil), na Itdlia
(Carabineiros), na Franca (Gendarmeria), na Bélgica (Germanderia Real), em
Luxemburgo (Germanderia), frente a uma estrutura horizontal da escola
anglo-saxdnica (Gra-Bretanha: Policia dos Condados e Scotland Yard) na
qual todos os corpos policiais exercem suas fungdes em todo o territdrio,
com critérios de desempenho funcional. (GASCON, 1993, p.37-38).
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Finalmente, na Inglaterra, predominou a escola anglo-saxénica por conta da
classe dominante, que ficou “terrivelmente assustada com a Revolugao Francesa.
A guerra prolongada contra Napoledo confirmou seu medo do Jacobinismo;
também confirmou sua aversdo por qualquer sistema centralizado francés de
policiamento” (BAYLEY, 2001, p. 41), sendo difundida tal escola para os Estados
Unidos da América do Norte e, por isso, a figura do xerife nos filmes americanos.
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A policia contemporanea

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

Nos dias atuais, muitos paises continuam com o sistema de policia do tipo
gendarmes, pertencente a escola latina, como no Brasil para as Policias Militares.
As Policias de ordem publica, sempre fardadas e eminentemente preventivas, sao,
em todas as partes do mundo,

[...] organizadas militarmente. Assim o s&o os Gendarmeries austriacos, os
Carabineri italianos, a Guarda Civil espanhola, o Koninklijke Marechausse
holandés, a Schutzstafeir e a Ordnung SS alemas, as forgas policiais da
Grécia, Marrocos, Argélia, a Real Policia Montada do Canad3, os Carabineiros
do Chile e demais policias da América Latina. (LAZZARINI, 1998, p. 21).

Em face da Unido Europeia, o processo de integragao da economia e de outras
atividades possibilitou a constru¢ao de um espaco policial europeu, férmula
encontrada para aproximar os servicos das diversas gendarmerias existentes no
Continente. “Estuda-se a integragao entre os diversos policiais militares e também
entre os policiais que ndo tém o status de militar” (LAZZARINI, 1998, p. 22).

Ainda sobre a Franga, importa dizer que em 1966, com a unificacao da Prefecture
de Police e a Surete Nationali, criou-se a Policia Nacional sob controle de Governo
Central e, embora essa ndo tenha o mesmo estatuto da Gendarmerie, nota-se sua
estrutura militarizada. Com efetivo de 132.333 integrantes, dos quais 92.000 no
corpo fardado, a Policia Nacional evidenciou sua marcialidade no desfile militar de
14 de julho ultimo, tendo a frente de seus batalhdes oficiais armados de espada.
Nela, em 1993, 5.325 soldados cumpriam voluntariamente o tempo de servico
nacional - equivalente ao nosso servico militar, na qualidade de policiais auxiliares
(LOPES, 2001).

O professor José Luis de La Cuesta, professor titular de criminologia de San Sebastian
- Espanha, em palestra proferida sobre a “A Politica Criminal e a Personalidade da
Pena na Unido Européia”, no 63° Curso Internacional de Criminologia, Floriandpolis,
Santa Catarina, foi enfatico quanto a necessidade da cooperagao das policias do
continente europeu na luta contra as infrag6es transnacionais, corrupgao, trafico
(criancas, entorpecentes, mulheres), fraudes, racismo, terrorismo, entre outros
(CURSO INTERNACIONAL DE CRIMINOLOGIA, 2002).

O palestrante ndo descartou a competéncia legislativa em matéria penal

pertencente a cada pais, todavia ressaltou a importancia da Unido Europeia na
prevencao e narepressdo de crimes que atingem interesses comunitarios. Para
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ele, as linhas politico-criminais da Unido Europeia, no ambito de intervencao, estao
relacionadas a prevencao da criminalidade; intensificacao da cooperagao na luta
contra os atos criminosos e a a¢do direta contra certas formas criminais. Medidas
como a centralizacdo de processos, o mutuo auxilio judicial, as agdes policiais em
conjunto, a formagao de policial da Unido Europeia, a cooperacdo aduaneira e as
acdes especificas do Europol (Servico Europeu de Policia) denotam uma Policia
Contemporanea voltada a atividades contra a criminalidade transnacional. Ou
seja, apontam para uma “intensificacdo do policiamento em todos os paises num
futuro préximo” (CURSO INTERNACIONAL DE CRIMINOLOGIA, 2002).

Pode-se resumir o exposto no seguinte quadro:

Evolucao histérica da policia como 6rgao formal de controle social

Na antiguidade Egito, Jerusalém Grécia e Roma policia
municipalizada e militarizada.

ldade média Queda da estrutura militarizada das policias,
surgimento do feudalismo e formacao de
policias locais recrutadas da comunidade.

Idade moderna Nascimento da escola anglo-sax6nica na Inglaterra,
estruturada de baixo para cima, civil e municipalizada.
E da escola latina na Franga, estruturada de cima
para baixo e militarizada: gens d’armas. Difundida por
Napoledo Bonaparte na Europa e América do Sul.

Era contemporénea Policias militarizadas ou paramilitarizadas no
mundo ocidental, tendentes a prevencao e a
repressdao da criminalidade transnacional.

Quadro 1- Evolugdo histdrica da policia como 6érgao formal de controle social
Fonte: Elaborag&o dos autores (2009).
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Atividade de autoaprendizagem

Considerando os aspectos histdricos relacionados a origem da atividade policial
e as principais escolas de policia, assinale as alternativas verdadeiras comV e as
falsas com F.

( ) Houve um periodo na histéria em que as func¢des policiais se confundiam com a
judicatura.

( ) Com o surgimento do feudalismo, predominaram forcas policiais formadas
a partir da arregimentacao de pessoas, imperando a indisciplina e o
mercenarismo.

( ) As instituicdes policiais desapareceram durante a Idade Média.

( ) Areorganizacao do modelo policial militar recomeca na Espanha durante a
Idade Média.

( ) Aescola Latina de policia é oriunda da Franca.
( ) Aescola Anglo-saxdnica surgiu nos Estados Unidos.

( ) Com o dominio de Napoledo na Europa, difundiu-se a escola Latina de policia
para muitos paises.

( ) Hoje em dia, muitos paises continuam com o sistema de policia tipo gendarmes,
pertencente a escola latina, como no Brasil as policias civis.

Atividades colaborativas

1. Sobre a histdria da seguranca publica, consulte o livro didatico: MARCINEIRO,

Nazareno. jntroducio ao estudo da seguranca publicd. 3. ed. rev. e atual. Palhoca:

UnisulVirtual, 2007. Unidade 1. p. 13-32, disponivel na midiateca. Em seguida,
participe da seguinte atividade:

Discuta com o seu colega de trabalho, ou com um policial conhecido, como seria
a seguranca pessoal ou do coletivo antes da existéncia de um sistema formal

de seguranca e escreva uma sintese das suas conclusdes, disponibilizando-as na
ferramenta Exposicao.
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2. Sobre histdria da Policia no Brasil, acesse os seguintes materiais:

Consulte o livro didatico: MARCINEIRO, Nazareno. Introducio ao estudo da|

seguranca publicd. 3. ed. rev. e atual. Palhoca: UnisulVirtual, 2007. Unidade 1. p. 13-32.

Assista ao video Policia Militar do Estado de Santa Catarind.

Apds tudo isso, responda: Qual o modelo adotado no Brasil, afinal?

Publique sua resposta na ferramenta Férum e comente as respostas de seus
colegas.

Sintese

Dentro desta unidade, foi abordada, primeiramente, a origem histdrica da
atividade policial, a partir das primeiras civilizacoes, passando pela idade média,
pela modernidade, até chegar aos nossos dias.

Ap0ds essa primeira andlise, mas ainda dentro de uma abordagem histdrica, foram
verificadas as origens das escolas latina a anglo-saxdnica de policia.

Por fim, vocé estudou como as escolas latina e anglo-saxdnica se difundiram pelo
mundo e sua influéncia na definicdo da atividade policial hoje, tanto no mundo,
como no Brasil.

Saiba mais

Indicamos como leitura complementar desta unidade, as seguintes obras:

BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica.
11. ed. Tradu¢@o Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2004.

BOBBIO, Norberto . Ha dissenso e dissenso. In: As ideologias e o poder em crise. 4.
ed. Brasilia: UB, 1999.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2003.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1994.

MARCINEIRO, Nazareno. Quais os conceitos basicos de seguranca publica.

In: Introduc&o ao estudo da seguranca publicg. 3. ed. rev. e atual. Palhoca:

UnisulVirtual, 2007. Unidade 2, Secao 3, p. 49-60.
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Unidade 3

O controle social formal e a
criminalizacao secundaria

Objetivos de aprendizagem
e Conhecer o conceito e as origens histdricas do controle social.

¢ Diferenciar o controle social informal, exercido pelo grupo ao qual a
pessoa pertence, do controle social formal, exercido pelo Estado.

e Entender que o controle social formal é exercido pelos érgaos e
instituicOes estatais que compdem o Sistema de Justica Criminal (Policia,
Ministério Publico e Poder Judicidrio).

e Compreender que os parametros do controle social formal sdo definidos
na politica criminal e de seguranca publica.

e Compreender o que € politica criminal e de seguranca publica.

e |dentificar a maneira como a policia, de forma geral, tem exercido o
controle social formal, a partir da ideologia que tem orientado suas a¢des.

¢ Refletir sobre a inadequacdo da maioria das politicas que orientam o
controle social formal na atualidade.

Introducao

Nesta unidade sdo apresentados o conceito e as origens histdricas do controle
social, diferenciando-se o informal do formal. O controle social informal é exercido
pelo grupo ao qual a pessoa pertence (familia, escola, comunidade etc.), jd o
controle social formal é realizado pelo Estado, com a definicao da ordem juridica e
a sua aplicacdo ao caso concreto, conforme sera estudado.

Procura-se identificar a forma que tem sido utilizada pelo Estado, através das
instituicdes que atuam no campo do controle social, tendo por objetivo fazer
com que as normas juridicas sejam cumpridas. Neste contexto, apresenta-se
a conceituagao de politica criminal e de seguranca publica, destacando-se a
ideologia que ainda orienta a a¢ao da policia brasileira.

Ao final, busca-se efetuar uma analise de tais politicas, destacando-se a
sua inadequacao.
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Conceito e formas de controle social

Jodo Mario Martins e Clévis Lopes Colpani

Andrade (1999, p. 23) entende por controle social “as formas com que a
sociedade responde, formal ou informalmente, difusa ou institucionalmente, a
comportamentos e a pessoas que contempla como desviantes, problematicos,
ameacantes ou indesejaveis”. Ou seja, “ndo passa da predisposicao de taticas

e estratégias e forcas para a construcdo da hegemonia[...] para a busca da
legitimagdo ou para assegurar o consenso; em sua falta, para submissao forcada
daqueles que ndo se integram a ideologia dominante” (CASTRO apud BATISTA,
1990, p. 22).

Para Andrade (1999), existe um controle social informal ou difuso e um controle
formal ou institucionalizado. O primeiro vem representado pela familia, escola,
midia, religido, moral etc.; e, 0 segundo, pelo controle institucionalizado

no sistema penal como a constituicdo, as leis penais, processuais penais e
penitencidrias, policia, Ministério Publico etc.

A unidade do controle social é dada por um principio bindrio de selecao de
controle formal e informal, com a finalidade de “selecionar entre os bons e os
maus, os incluidos e os excluidos; quem fica dentro, quem fica fora do universo
em questdo” (BAYLEY, 2001, p. 23).

Quando o controle social informal (familia, escola e religido) falha, entra em acdo
o controle social formal (leis, policia e demais érgdos institucionalizados), pois

Os agentes de controle social informal tratam de condicionar o
individuo, de disciplind-lo através de um largo e sutil processo [...].
Quando as instancias informais do controle social fracassam, entram em
funcionamento as instancias formais, que atuam de modo coercitivo e
imp6em sangdes qualitativamente distintas das sangdes sociais: sdo
sangoes estigmatizantes que atribuem ao infrator um singular status
(de desviados, perigoso ou delinquente). (MOLINA, 2002, p. 134).

Para o exercicio do controle formal, o Estado é composto por trés Poderes

(ou fungdes), segundo a defini¢do classica de Montesquieu, tendo um

Poder Executivo, o qual administra a nacao, um Poder Legislativo, que elabora as
leis e fiscaliza os atos do Executivo e, finalmente, o Poder Judiciario, que regula as
lides dos membros que compdem a sociedade.
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No ambito do Poder Executivo, existem varios érgaos que desempenham
funcoes administrativas (a exemplo da policia sanitéria, de posturas urbanas,
aérea, rodovidria, maritima, ambiental, de diversdes publicas, de seguranga, etc.),
legalmente estabelecidas em normas constitucionais e infraconstitucionais, sendo
a policia um deles.

Essas atividades (policiais) administrativas desenvolvem-se no espaco existente
entre os direitos e os interesses individuais ou grupais e o interesse publico/social,
ou seja, o interesse de todos, como policia de transito, aconselhamento de jovens,
recolhimento de evidéncias de crimes, controle de tumultos, guarda de edificios
publicos, busca a criangas perdidas etc.

A policia representa uma parcela de autoridade estatal, tendo para isso o poder
delegado pelo Estado, a fim de submeter todos os individuos as normas gerais da
vontade constitucionalizada e institucionalizada. Tem por objeto a manuteng¢ao
habitual da ordem publica em cada lugar, isto é, manter a auséncia de desordem,
de atos de violéncia contra a pessoa, os bens e o prdprio Estado.

Conforme Martins (2008), apesar de ndo ter existido em todas as sociedades,
na maioria delas a policia ainda é a principal instituicao de controle social,
encontrando-se o registro da sua existéncia desde a Antiguidade.

A palavra policia vem do grego politéia e do latim politia, que significa governo de
uma cidade, forma de governo. Esse significado grego perdurou até meados do
século XVlII e XIX, quando a designacao policia passou a representar a instituicao
que exerce “vigilancia pela autoridade para manter a ordem e o bem-estar publico
em todos os ramos dos servicos do Estado e em todas as partes ou localidades”

(NAUFEL, 1989, p. 744).
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Sobre a ideologia que tem
orientado a acao policial

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

Aideologia policial constitui-se em um “conjunto de idéias com que se quer atingir
determinado fim. E acdo. Criar objetivos, vencer desafios, cumprir a missdo”
(SILVA, 1995, p.107). A ideologia policial é definida pela politica de seguranca
publica. Neste contexto, observa-se que a profissionalizacdo da instituicdo policial
brasileira jamais foi neutra. Esse processo foi acompanhado de “novas ideologias
sobre o crime, criminosos e o préprio trabalho policial” (HIGGINS, 1998, p. XI).

Especificamente durante todo o Governo Militar, as policias brasileiras assumiram
a fun¢do precipua de sustentacao das instituicdes politicas, tendo por fundamento
aideologia de Seguranga Nacional, que entendia o cidaddo como um potencial
inimigo e, por objetivo, o combate a “ameaca comunista”.

As Forcas Armadas foram as principais protagonistas do periodo, tendo por
fundamento a Ideologia da Seguranca Nacional. Essa situagao vinculou a
promogao da seguranca publica a seguranca interna. Em andlise sobre o tema,
escreve Cerqueira:

[...] assume relevancia o atrelamento da seguranca publica ao conceito

de seguranca interna. A idéia das pressdes e antagonismos internos

que precisam ser combatidos na figura do inimigo interno — que é o
perturbador da ordem, o dissidente politico, o subversivo - é logo facilmente
transferida para o campo do controle social penal [...] é a constru¢do de

um novo modelo tedrico para as politicas de seguranca, que se caracteriza
pela submissdo aos preceitos de guerra. (CERQUEIRA, 2001, p. 45).

Portanto, as politicas de seguranga publica do periodo, seguindo a Ideologia da
Seguranca Nacional, reforcaram a ideia da existéncia de um inimigo interno a ser
enfrentado, combatido e eliminado.

Atualmente, em determinadas regies, a policia continua agindo sob a dtica de
combate ao criminoso, constando nos curriculos de formacgdo e nos programas
de padronizacdo de condutas profissionais (diretrizes e doutrinas) que o crime
é uma entidade ontoldgica (existe por si) e que a criminalidade é uma qualidade
intrinseca a conduta do criminoso.

Estas diretrizes, de antemao, indicam o criminoso e criam o conceito de
suspeito e perigoso. O Estado intervém, com a violéncia legitima, para garantir
a tranquilidade. Se a tranquilidade ndo € ainda conseguida, permanecendo os

O controle social formal e a criminalizagdo secundaria
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cidadaos violentos a praticar a violéncia, tera sido porque o Estado usou pouca
violéncia. E serd necessario usar de mais violéncia legitima se, novamente, a
tranquilidade n&o for ainda conseguida. E esta a I6gica que explica os apelos
insistentes por mais policia, mais repressao, mais armas pesadas para os policiais,
pena de morte.

E esta logica que faz a sociedade acreditar na eficicia do exterminio, a
ser condescendente com os exterminadores. E esta a Iégica que faz
com que cidaddos de bem, diante da noticia de que ha traficantes de
drogas usando até granadas, concluirem que a solugdo é o Estado
dotar os policiais de granadas também. (SILVA, 2008, p. 13).

Dessa forma, a atividade policial, em muitos casos, corresponde ainda “a idéia de
guerra ao crime (que) presta homenagem as concep¢des de fundo das teorias
bioantropoldgicas: o deliquente nao é, afinal, mais do que um virus que importa
erradicar, ou um inimigo que importa combater” (DIAS; ANDRADE, 1987, p.

178). Isso porque, a policia, por estar diretamente responsavel pela repressao
dos delitos, ainda posta um discurso de guerra aos criminosos, remanescendo
fundamentos ideolégicos da Doutrina da Seguranca Nacional.

A ordem publica e a criminalizacdo primaria e secundaria

A ordem publica € a situacao de normalidade vivida por determinada coletividade
e visa, segundo Meirelles (1998), garantir o exercicio dos direitos individuais,
manter a estabilidade das instituicdes e assegurar o regular funcionamento dos
servicos publicos. Para o controle social formal, a policia tem uma série de tarefas
preventivas, previstas nas normas constitucionais, ordindrias e regulamentares
(Constituicdo Federal, Estadual e legislacdo esparsa federal), além de atividades de
investigagao criminal e auxilio ao Poder Judicidrio.

Saiba mais

Constituicdo Federal de 1988. Art. 144 § 4° reza que: “As policias civis,
dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as func¢des de policia judicidria e a apura¢do de
infrac6es penais, exceto as militares”.

As policias militares exercem, principalmente, as atividades de policiamento
ostensivo urbano, rural, lacustre, fluvial e aéreo. Contam com servicos reservados
ou de inteligéncia, que fazem todo o levantamento de informagdes para o
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policiamento prévio, seja de pessoas ou coisas, seja de manifestacOes, passeatas
ou qualquer ato em que sejam necessdrias a¢Oes de preservacao da ordem
publica; as policias civis, cabem as investigac6es e diligéncias na apuracao de
fatos criminosos.

Sobre a expressdo criminalizacdo, observa-se que é utilizada no sentido de
responsabilizacao, etiquetamento ou imposicao de uma chancela aquele que
praticou fato considerado infracdo penal pelo sistema juridico e, por isso, o objeto
do presente estudo. Segundo Zaffaroni, criminaliza¢do priméria

é 0 ato e o efeito de sancionar uma lei penal material que incrimina ou permite
a punicdo de certas pessoas” e a criminalizagdo secundaria “é a agdo punitiva
exercida sobre pessoas concretas, nas situagoes em que se supde que tenham
praticado um ato criminalizado primariamente. (ZAFFARONI, 2003, p. 43).

A primeira é realizada pelos legisladores e a segunda por agéncias estatais como a
policia, por exemplo. Existe, ainda, a criminalizagdo tercidria realizada pelo Poder
Judicidrio e pelos drgaos institucionais na execucao da pena criminal aplicada.

Desta forma, no exercicio de suas atividades, a policia realiza a criminaliza¢dao
secunddria, que, nas palavras de Andrade (2003, p. 42-43), constitui a seletividade
qualitativa do sistema penal, o que permite a imunizacao de camadas detentoras
de poder, conforme veremos a frente, pois a policia seleciona quem é o infrator
penal na aplicacdao da lei. Ou seja, por ser a primeira instituicao a ter contado com
a ocorréncia, a policia emite o primeiro enquadramento do infrator perante a lei,
realizando, com isso, o processo diferenciador de quem seja o cidad3o de bem, a
vitima, a testemunha e o infrator.

Nao obstante o preceito constitucional da presuncao da inocéncia ocorre que

o procedimento formal de investigacdo (prisdo em flagrante, inquérito policial

ou termo circunstanciado) ja produz um estigma e rotula as diferencas entre o
cidaddo de bem e o infrator, este Ultimo marcado no minimo com “antecedentes”
ou “passagem pela policia”.

A partir deste contexto para um melhor entendimento da fung¢do da instituicao
policial e a sua atuagao é necessario discutir a questao da seguranga. A seguranca
é um tema extremamente discutido no Brasil por todos os segmentos sociais,
sobretudo em razdo de que a violéncia criminal, experimentada e amplamente
divulgada pela midia, atinge dos mais pobres aos mais ricos.
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A seguranca e sua abrangéncia

Jodo Mario Martins

Esse crescimento da violéncia criminal tem sido observado de forma alarmante,
principalmente no perimetro urbano, através de multiplas manifestacdes,

sendo mais aparente em relacao aos crimes contra o patrimdnio, cujas causas
normalmente sdo associadas a miséria, as desigualdades, ao crescimento do apelo
e aimpossibilidade de acesso ao consumo.

Diante da inseguranga, surge a discussao sobre o controle social formal e informal.
O controle social informal, até ha pouco tempo exercido de maneira intensa no
campo e nas pequenas cidades, com a urbanizagdo e o conseqiiente anonimato,
tornou-se menos eficiente. Por sua vez, o controle social formal do Estado,
detentor do monopdlio do uso da forc¢a, passou a ser efetuado de forma cada vez
mais violenta, como se o fendmeno do crime pudesse ser extirpado através da
imposi¢ao de uma ordem, ainda que ilegitima, numa verdadeira guerra.

Entretanto, os costumes mudaram, e as pessoas ndo mais aceitam, de forma
resignada, qualquer mecanismo de controle que ndo seja voltado a consecucao
dos seus legitimos interesses. Nesse novo contexto, a abrangéncia da seguranga e
de sua politica assume uma nova conceitua¢ao. Os mecanismos de controle da
criminalidade devem ser repensados, e a garantia da seguranca publica, condicao

indispensavel para o exercicio dos demais direitos

- . Democratico de Direito
assegurados constitucionalmente a todos, reclama politicas

Evolugdo do Estado de Direito
caracterizado pela submissao
Constitucional e Democratico de Direito. da lei as normas constitucionais
(principios e valores); trata-se

de uma profunda transformagao
que afeta a prépria concepcao de
direito (ZAGREBELSKY, 2002).

e estratégias eficientes e compativeis com o Estado

A seguranca

Para que seja firmada a compreensdo do conceito de seguranca em sentido amplo,
faz-se necessario, de inicio, identificar a etimologia do vocdbulo “seguranca”.

Este, como salienta De Placido e Silva, deriva-se do latim “securus”, referindo-se a
estabilidade e garantia:

seguranca, qualquer que seja a sua aplica¢do, insere o sentido

de tornar a coisa livre de perigos, livre de incertezas, assegurada
de danos ou prejuizos, afastada de todo o mal. Neste particular,
portanto, traduz a idéia de seguridade, que é o estado, a qualidade
ou a condicdo, de estar seguro, livre de perigos e riscos, de estar
afastado dos danos ou prejuizos eventuais. (SILVA, 1987, p. 186).
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Nesse sentido, buscam-se a estabilidade, a garantia ou a auséncia de incertezas,
perigos, riscos, danos e prejuizos nas mais variadas dimensdes da existéncia
humana. Tem-se, entretanto, a certeza de que ndo ha seguranca absoluta. Na licao
de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Dizer que alguém ou algo estdo seguros equivale a afirmar que estdo
garantidos contra tudo o que, presumivelmente, possa-se lhes opor. Nao
ha garantia absoluta; logo ndo ha seguranca absoluta. Ela se apresenta
sempre como um conceito relativo, produto do cotejo entre os riscos
previsiveis e as garantias possiveis. (MOREIRA NETO, 1998. p. 74).

Ressalta-se, todavia, que uma condi¢ao minima de seguranga, nos mais

diversos campos, é requisito ou fator essencial para o desenvolvimento das
potencialidades humanas. A propdsito, afirma José Cretella Junior, “a seguranca
das pessoas e das coisas € elemento basico das condi¢bes universais, fator
absolutamente indispensdvel para o natural desenvolvimento da personalidade
humana” (JUNIOR, 1998. p. 96).

Portanto, o termo “seguranca’” assume o sentido de garantia, protecao,
resguardo, precaucao e estabilidade de situacao ou pessoa, é uma sensacao
que pode ser percebida nos mais diversos setores, dependendo unicamente do
adjetivo que a identifica.

A dimensao da seguranca na Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1967

A compreensao das disposi¢des sobre seguranga na Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1967 é fundamental para a analise comparativa sobre o
tratamento dispensado ao tema na Constituicao de 1988. Esse entendimento
viabiliza a andlise dos fundamentos, da competéncia, das politicas e estratégias
das instituicdes policiais, em especial, das policias militares, durante o Governo
Militar, sinalizando para a necessidade de sua redefinicao na atualidade.

A seguranca na Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1967 teve uma
posicdo central e um conceito extremamente incerto, amplo e flexivel, tendo por
objetivo justificar as agdes que foram praticadas pelas For¢as Armadas institui¢coes
policiais, em favor dos interesses norte-americanos, contra a denominada
“ameaga comunista”.
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Firmou-se no periodo a Doutrina da Seguranga Nacional, que consistia num
conjunto de estratégias destinadas ao combate na chamada “guerra ndo
convencional ou revoluciondria”, em que o inimigo nao é facilmente identificavel,
pois estaria infiltrado internamente, por exemplo, em sindicatos, escolas e
universidades (GARCIA, 2001, p. 475-476).

A Doutrina da Seguranca Nacional é origindria da escola alema de geopolitica, foi
aplicada pela Franga durante a guerra da Argélia e disseminada pelos Estados
Unidos nos paises da América Latina através do National War College e das escolas
de guerra criadas sob a sua inspiracdo, tais como a Escola Superior de Guerra (no
Brasil) e a Academia Superior de Seguridad Nacional (no Chile), com o objetivo de
evitar a expansdo comunista no contexto da “guerra fria” (COMBLIN, 1980).

A implantacdo dessa doutrina, fundamentada nos objetivos nacionais (soberania,
democracia, integragdo nacional, integridade do patriménio, progresso e paz), na
seguranca nacional (garantia que se da ao Estado para a conquista ou defesa dos
objetivos nacionais), no poder nacional (meios que a nacdo dispde para promover
os objetivos nacionais) e na estratégia nacional (desenvolvimento dos recursos
nacionais para promover a salvaguarda dos objetivos nacionais) foi efetuada
através da repressao pela violéncia, da imposi¢ao de uma ordem que suprimia

os conflitos, assegurava o interesse das elites nacionais e mantinha a margem

da sociedade as massas. Assim, os meios empregados foram inadequados e a
populacdo brasileira passou a ser controlada e perseguida (GARCIA, 2001).

No Brasil a Doutrina da Seguranca Nacional foi firmada através da insercao

da expressao “Seguranca Nacional” em diversos artigos da Constituicdao da
Republica Federativa do Brasil de 1967: cabia as Forcas Armadas planejar e
garantir a Seguranca Nacional (art. 8°, IV); a Policia Federal era responsavel pela
apuracdo das infra¢6es contra a Seguranca Nacional (art. 8°, VII, ¢); determinados
prefeitos eram nomeados pelos governadores, com a aprovacao do Presidente da
Republica, em nome da Seguranca Nacional (art. 16, §1°, b e 83, V); decretos com
forca de lei podiam ser editados sobre matérias atinentes a Seguranca Nacional
(art. 58, 1); os crimes contra a Seguranca Nacional eram julgados pela Justica
Militar (art. 122); garantir a Seguranca Nacional era uma obrigac¢do de todos (art.
89 a0 91); e até mesmo a intervencdo no dominio econdmico poderia ser efetuada
quando indispensdvel a Seguranca Nacional (art. 157, § 8°).

Vé-se que a Doutrina da Seguranga Nacional adquiriu status constitucional,
firmando que as ac¢des destinadas a seguranca, praticadas pelas pessoas e pelas
instituicdes, visavam ndo a protecao da populacdo e dos seus legitimos anseios,
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porém a Seguranca Nacional. Tratando sobre a proposital imprecisao conceitual
da categoria Seguranca Nacional, Joseph Comblin afirma que essa nos paises ndo
comunistas era entendida como:

a capacidade que o Estado dd a Nagdo para impor seus objetivos a todas
as forcas oponentes. Essa capacidade é naturalmente uma forca do
Estado. Trata-se da forga do Estado, capaz de derrotar todas as forgas
adversas e de fazer triunfar os objetivos nacionais [...]. O conceito de
seguranca nacional torna-se muito operacional desde o momento em que
se define o inimigo. A seguranca nacional talvez ndo saiba muito bem o
que esta defendendo, mas sabe muito bem contra quem: o comunismo.

Sua indefinicdo é que faz sua eficiéncia: o comunismo pode aparecer em
todos os setores da sociedade; para lutar contra ele é preciso um conceito
muito flexivel. Em qualquer lugar em que se manifeste um aparente
comunismo, o Estado estd presente e faz intervir a seguranca nacional. A
seguranca nacional é a forca do Estado presente em todos os lugares em
que haja suspeita do fantasma do comunismo. (COMBLIN, 1980, p. 54-55).

Dessa forma, a extrema flexibilidade da categoria Seguranca Nacional e sua
vinculagao ao capitalismo permitiram que os interesses norte-americanos, das
elites brasileiras e das For¢as Armadas fossem assegurados contra os que
defendiam mudangas no modelo econémico, justificando as acdes de defesa
interna consubstanciadas pelas Forcas Armadas e institui¢cdes policiais contra
o chamado inimigo interno. Tais a¢des, desproporcionais aos perigos da
“subversao”, representaram um retrocesso no exercicio dos direitos civis, politicos
e sociais.

A seguranca segundo a Escola Superior de Guerra

A doutrina da Escola Superior de Guerra (ESG), criada através da Lei n. 785 de
1949 (BRASIL 1949), destaca em seu manual basico do ano de 2008 um conceito
de seguranca, em sentido amplo, semelhante ao adotado durante o Governo
Militar. Para a Escola Superior de Guerra, a seguranca é uma necessidade e um
direito inalienadvel, uma sensacao de garantia necessdria e indispensdvel a uma
sociedade e a cada um de seus integrantes contra ameacas de qualquer natureza,
que desconsidera a existéncia de rivalidades entre os diferentes grupos nacionais
(VALLA, 2004). A seguranca é classificada pela ESG nos seguintes niveis:

Individual - o Homem deve ter garantidos direitos como os de
liberdade, de propriedade, de locomogao, de protegao contra o
crime e, também, o encaminhamento da solucao de seus problemas
basicos, tais como: satide, educacdo, justica e subsisténcia.
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Comunitéria - consiste na garantia de niveis de estabilidade as rela¢bes
politicas, econémicas e sociais, que preservem e regulem a propriedade, o
capital e o trabalho para a sua plena utilizagdo no interesse individual e social.

Nacional - A Seguranga Nacional esta relacionada diretamente com
a preservacao dos Objetivos Fundamentais. As ameagas a Seguranga
Nacional tém origem, mais freqliente, no ambiente externo a
Nacdo. Entretanto, a inseguranga individual e/ou comunitaria pode
atingir um grau de generalizagdo e gravidade de tal ordem que, ao
por em risco algum dos Objetivos Fundamentais, se transformem
em importantes fatores de instabilidade para a Nagao.

Coletiva - A concepcao de Seguranca Coletiva decorre da idéia de que

o Poder de uma Nagdo pode ser fortalecido em conseqiiéncia do apoio
estabelecido com outras Nag¢des, buscando nessa relacdo a eliminacdo de
dreas de atrito e uma maior possibilidade de alcancar e preservar os objetivos
de interesse comum. Assinale-se, contudo, que a Seguranga Nacional ndo
estd a servi¢o da Seguranca Coletiva; ao contrdrio, esta ultima complementa
a primeira. (ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA, 2008. p. 60-61, grifo nosso).

Os niveis de seguranca individual e comunitdrio conformam a denominada
seguranca publica, desta maneira, a Escola Superior de Guerra entende que o
conceito de seguranca engloba: a seguranc¢a nacional, a seguranca coletivae a
seguranca publica, que seriam proporcionadas pelas acdes resumidamente abaixo
expostas.

A seguranca nacional consiste na garantia de que os objetivos de soberania,
democracia, integragdo nacional, integridade do patriménio nacional, progresso
e paz social estdo sendo buscados e preservados. Tendo em vista a origem das
ameagas, a Seguranga Nacional deve ser analisada sob dois ambitos: externo

e interno, ou seja, da seguranca externa e da seguranca interna. As a¢bes de
defesa externa sdo atos planejados, aplicados e coordenados pelo Governo,
no ambiente externo a Na¢ao, e visam superar ameagas que possam atentar
contra os objetivos fundamentais. Ac6es de defesa interna sdo atos planejados
e coordenados pelo Governo, limitados e/ou determinados pelo ordenamento
juridico, aplicados contra ameagas de ambito interno da Na¢ao e visam superar
situacdes que possam atuar contra os objetivos fundamentais.

A seguranca coletiva é proporcionada por a¢des de um sistema de defesa
integrado por diferentes Nacdes na busca por parcerias que fortalecam a
segurancga nacional.

A seguranca publica é alcancada mediante acdes de defesa publica (conjunto de
medidas, atitudes e ag¢des coordenadas pelo Estado mediante aplicagao do poder
de policia, por exemplo, criacao de dificuldades ou barreiras contra o avanco do
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crime e da violéncia), de defesa social (conjunto de acdes adotadas para proteger
os cidaddos contra os riscos decorrentes de conflitos oriundos dos préprios
agrupamentos humanos, por exemplo, prevencao e moderacado de ilicitos penais)
e de defesa civil (agdes que visam limitar, em tempo de paz ou de guerra, os riscos
e as perdas a que estdo sujeitos a populagdo e os bens materiais, contra agdes do
inimigo ou conseqliéncias de calamidades publicas) (VALLA, 2004).

O entendimento sobre a seguranca, os niveis de seguranga e as a¢bes
correspondentes, conforme a Escola Superior de Guerra, € sintetizado no
organograma a seguir.

SEGURANCA

SEGURANCA SEGURANCA SEGURANCA
COLETIVA NACIONAL PUBLICA
v + + +
Seguranca Seguranga Seguranga Seguranga
interna externa i i |comunitaria || individual
v + v v
Defesa Defesa
interna externa Defesa publica
Defesa civil
UNIVERSO Defesa social
ANTAGONICO

Organograma 1 - Niveis de seguranga
Fonte: Adaptado de Escola Superior de Guerra (2008).

Constata-se que a Escola Superior de Guerra concebe o conceito de seguranca
em termos semelhantes ao empregado na Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1967, entendendo que todas as a¢des voltadas a sua promogao,

no ambito externo e interno, tém como foco central o conceito de Seguranca

I“

Nacional, o qual é flexivel e adaptdvel ao eventual “inimigo a ser enfrentado”.

Por essa concepc¢ao até mesmo no campo da seguranca publica surge o
denominado inimigo a ser combatido ou enfrentado, quando a seguranca
individual e/ou comunitdria atinge um patamar que atente contra os denominados
objetivos fundamentais (soberania, democracia, integracdo nacional, integridade
do patrimdnio nacional, progresso e paz social).
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A seguranca e sua abrangéncia na Constituicao da
Republica Federativa do Brasil (CRFB) de 1988

A seguranca € concebida no titulo V da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), nos artigos 136 a 144, onde é abordada a ordem
politica e a ordem publica, adotando-se a denominacao “Defesa Nacional” para a
sua dimensdo externa e “Defesa do Estado Democratico” para o aspecto interno
(LAZZARINI, 2003).

A Defesa Nacional, que se refere as a¢cdes de defesa contra eventuais inimigos
externos (art. 21, Ill, da CRFB), é exercida por atuacdo das Forcas Armadas (art.
142, da CRFB). A Defesa do Estado Democrético de Direito, referente ao Estado
de Defesa (art. 136, caput da CRFB) ou ao Estado de Sitio (art. 137, da CRFB) e a
seguranca publica, compete as instituicdes policiais e excepcionalmente as For¢as
Armadas.

O Estado de Defesa e o Estado de Sitio foram expressamente considerados
tempordrios e de excecao, podendo ser decretados pelo Presidente da Republica.
O Estado de Defesa tem por finalidade preservar ou restabelecer a ordem

publica em locais determinados, em situa¢des de instabilidade institucional ou
calamidades de grande proporcao. Dentro de 24 horas apds sua decretagao ou
prorrogacdo, deve ser submetido ao Congresso Nacional, cessando diante de sua
rejeicdo por maioria absoluta (art. 136, da CRFB).

De forma diversa, o Estado de Sitio somente pode ser decretado mediante
autorizagdo expressa do Congresso Nacional, nos casos de comogao grave de
repercussao nacional ou declaracao de Estado de Guerra ou resposta a agressao
armada estrangeira, podendo ser prorrogado a cada 30 dias, na primeira hipdtese,
e vigorando durante o tempo que perdurar a guerra, na segunda (art. 137, da
CRFB).

Nesses temos, a dimensdo da seguranca na CRFB de 1988 pode ser representada
conforme organograma a seguir.

O controle social formal e a criminalizagdo secundaria



62

SEGURANCA

DEFESA DO
ESTADO
DEMOCRATICO

L

N

Estado de Defesa ou
Estado de Sitio

Seguranca
Publica

Dimensao interna

Organograma 2 - Dimens&o da seguranga na CR
Fonte: Elaboragdo do autor (2008).

FB de 1988

SEGURANCA
NACIONAL

Dimensao externa

Nao houve no titulo V da atual Constitui¢do nenhuma mencgdo a expressao
“Seguranca Nacional”. Destaca-se, entretanto, que essa expressao foi utilizada no
art. 173, constante do capitulo I do titulo VI, quando cuida “Da Ordem Econ6mica

e Financeira”, nos seguintes termos:

[...] Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a
exploracdo direta de atividade econdémica pelo Estado sé sera permitida
quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei [...] (BRASIL, 1988).

A respeito, Alvaro Lazzarini explica que na CRFB/88 a expressdo “Seguranca
Nacional” possui sentido absolutamente diverso do empregado na Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1967:

A expressao seguranga nacional constante do Art. 173 da atual Constituicao

[...] se refere a soberania nacional no sentido de protecdo das
dreas econdmicas, cuja reserva deve ficar a cargo do Estado como

garantia da soberania da nagao brasileira, impedindo que caiam
em maos de particulares que poderiam repassé-las a estrangeiros,
ndo existindo af o enfoque da ordem politica, mas essencialmente
enfoque da ordem econémica. (LAZZARINI, 2003, p. 141).
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Portanto, a Constituinte de 1988 procurou dar um enfoque inteiramente novo

a seguranca, eliminando a expressdo “Seguranca Nacional” com o intuito de
demonstrar a auséncia de qualquer relagao do conceito de seguranga com a
ideologia que orientou as acdes das Forcas Armadas e das instituicdes policiais
durante a Ditadura Militar, por outro lado, enfatizou a importancia da categoria
seguranca publica, expressao inexistente na Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1967.

Ressalta-se, entretanto, que Eugénio Raul Zaffaroni entende que esta ocorrendo o
restabelecimento de uma nova doutrina de seguranca nacional. Essa seria imposta
pela midia, que expde a vitima, aumentando o medo do crime e da violéncia na
populacdo, forcando o poder politico a adotar medidas repressivas, de lei e ordem,
que visam na realidade subjugar e manter a dominagao sobre determinados
segmentos sociais (ZAFFARONI, 2007).

O direito a seguranca publica na Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988

A Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil traz a previsao expressa
do direito a seguranca publica no preambulo, arts. 5° 6° e 144. Esse é considerado
um direito difuso (transindividual, indivisivel, cujos titulares sdo pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato), nos termos dos artigos 5° e
6°, transcritos na sequiéncia.

Titulo 11

Dos Direitos e Garantias Fundamentais

Capitulo |

Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...] Capitulo 1l

Dos Direitos Sociais

Art. 60 Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL, 1988).
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A seguranca publica é considerada dever do Estado, direito e responsabilidade

de todos, sendo exercida para a preservacao da ordem e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, conforme disposto no art. 144, caput da CRFB. Implica
na garantia dos valores relativos a inviolabilidade do direito a vida, liberdade,
igualdade, seguranca e propriedade (art. 5° caput da CRFB), assegurados nos
termos dispostos nos incisos do art. 5° e no caput do art. 6° da CRFB. Por se tratar
de um direito difuso, que deve ser assegurado pelo Estado, havendo sua viola¢dao
por omissdo, incide o art. 5°, XXXV da CRFB, cabendo o ajuizamento de acao

civil publica (art. 129, Ill da CRFB e art. 1% 1V, da lei 7.347 de 1985) pelos érgdos
legitimados.

Trata-se de um direito interconectado a diversos outros, Valter Foleto Santin
compactua desse entendimento e acrescenta:

o direito a seguranca enfeixa uma gama de direitos, pela sua caracteristica de
liberdade publica e até mesmo componente do direito da personalidade, por
conter relagdes publicas e privadas, seja nas prestagdes estatais positivas e
negativas como no respeito mituo dos cidadaos a incolumidade e patrimdnio
alheios e na contribui¢do a preserva¢do da ordem publica. As liberdades
publicas sdo os direitos do homem, origindrios do direito natural, convertidos
em direitos humanos ou direitos e garantias fundamentais, tais como a vida,
liberdade e incolumidade pessoal [...]. Os direitos a personalidade dizem
respeito diretamente ao relacionamento entre os cidaddos, como exemplos,
os direitos a honra, imagem, intimidade, liberdade de expressao, pensamento,
religido, trabalho e informagdo. (SANTIN, 2004. p. 78-79).

Direitos fundamentais ou humanos

Direitos humanos s5o herancas Pode-se entdo afirmar que a seguranca publica é exercida

da comunidade internacional. E para a preservacao dos direitos fundamentais ou humanos.
o asseguramento das garantias

fundamentais, dentre elas o respeito
a dignidade [...] s30 os direitos seguranca publica devem visar a preservacao dos direitos
inaliendveis, inderrogaveis, irrenunciaveis,

Portanto, as medidas tomadas pelos érgaos incumbidos da

. L o o fundamentais, ou seja, promover a dignidade de pessoa
|mprescr|t|ve|s e essencials a convivencia

social (MAIA NETO, 2003. p. 4). humana e possibilitar a paz social.

O professor Ingo Woolfgang Sarlet conceitua a dignidade da pessoa humana como a

qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor
do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais
que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢des
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participagao ativa e co-responsavel nos destinos da prépria existéncia e
da vida em comunh&do com os demais seres humanos. (SARLET, 2006, p. 63).
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Para José Afonso da Silva

a dignidade da pessoa humana é um valor supremo que atrai o
conteldo de todos os direitos fundamentais do homem, desde o
direito a vida[...] ndo podendo reduzir-se o sentido da dignidade
humana a defesa dos direitos pessoais tradicionais, esquecendo-a
no caso dos direitos sociais, ou invoca-la para construir ‘teoria do
ntcleo da personalidade’ individual, ignorando-a quando se trate de
direitos econdmicos, sociais e culturais”. (SILVA, 1993. p. 96).

Nesse contexto, conforme assinala Ingo Wolfgang Sarlet:

[...] onde ndo houver respeito pela vida e pela integridade fisica do ser
humano, onde as condi¢6es minimas para uma existéncia digna ndao
forem asseguradas, onde a intimidade e a identidade do individuo forem
objeto de ingeréncias indevidas, onde sua igualdade relativamente

aos demais ndo for garantida, bem como onde ndo houver limitacdo

do poder, ndo haverd espaco para a dignidade da pessoa humana, e
esta ndo passara de mero arbitrio e injusticas. (SARLET, 2003. p. 4).

O direito a seguranca publica estd também previsto de forma expressa nos artigos
7° 12, 13 e 15 da Convencdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sdo José

da Costa Rica) de 1969 (BRASIL, 1969) como condicdo indispensavel ao exercicio
do direito a liberdade e mecanismo limitador ao direito de reuniao, circulacao e
residéncia, pensamento e expressao, religido e associacao, tendo por objetivo a
seguranca de todos e o bem comum.

Em relagdao as denominadas ondas ou geragdes de direitos, essa concepcao é
atualmente criticada, pois os direitos humanos devem ser concebidos como um
todo harmonico (MAIA NETO, 2003), a seguranca publica aparece invariavelmente
de forma expressa ou como meio para a protecdo de outros direitos.

Esses outros direitos geralmente sdo considerados de primeira geracdo ou direitos
de liberdade, os direitos civis e politicos (liberdade, vida, opinido); de segunda
geracao ou direitos de igualdade, os direitos sociais, culturais, econémicos e
coletivos (trabalho, assisténcia social, educacdo, cultura, satide); de terceira
geracdo ou de solidariedade (paz, desenvolvimento) e direitos coletivos e

difusos (consumidor, meio ambiente e crianca); de quarta geracdo (democracia,
informacdo, pluralismo). (BONAVIDES, 2003).

Considerando o exposto, vé-se que o direito a seguranca publica enfeixa uma

série de outros direitos, tem por funcdo materializar os direitos fundamentais e
preservar a ordem publica e a incolumidade da pessoa e do patrim6nio visando
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a paz social. As instituicdes policiais e em especial as policias militares cabe o
exercicio de um relevante papel na promogdo da seguranca publica.

Conceito de seguranca publica

Numa primeira perspectiva, a categoria seguranca publica, conforme pode ser
deduzido a partir do conceito de seguranca, ja apresentado, adquire o sentido
de garantia ou protecao individual ou coletiva no interior do Pais, sendo uma das
dimensb6es da seguranga interna.

Examinando com muita acuidade a quest&o, Alvaro Lazzarini afirma que seguranca
publica é:

estado antidelitual que resulta da observancia dos preceitos tutelados
pelos cddigos penais comuns e pelas leis das contraveng¢des penais, com
acoes de policia preventiva ou de repressdo imediata, afastando-se,
assim, por meio de organizagdes proprias, de todo perigo, ou de todo
mal que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da liberdade
ou dos direitos de propriedade das pessoas, limitando as liberdades
individuais, estabelecendo que a liberdade de cada pessoa, mesmo

em fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, ndo pode ir além da liberdade
assegurada aos demais, ofendendo-a. (LAZZARINI, 2003, p. 81).

Importante notar que o autor entende a seguranca publica como um estado ou
situacao, resultante de a¢des policiais preventivas ou repressivas que coibem a
pratica de infragbes penais. Ressalta-se, entretanto, que as medidas tendentes a
prevenir a criminalidade ndo resultam exclusivamente da agao policial, mas de um
conjunto articulado de acdes e politicas. Tem-se verificado o fracasso da estratégia
de conter a escalada da violéncia exclusivamente através do suposto efeito
dissuasdrio da acdo policial e do encarceramento.

A promogao da seguranga publica ja ndo pode mais ser tratada como uma
responsabilidade exclusiva das policias. Estas podem e devem fazer muito pela
seguranca publica, porém a sua acdo isolada certamente serd frustrada. Neste
sentido, Valter Foleto Santin entende a seguranga publica como

um regime permanente de prote¢do do cidadao em situagao de estabilidade
institucional, para a manuten¢do da ordem interna e a prote¢ao do

cidaddo no interior do pais, com o intuito de uma convivéncia normal em
sociedade e busca da harmonia social. (SANTIN, 2004, p. 90, grifo nosso).
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Esse sentido reflete melhor a responsabilidade que cada cidaddo e o préprio
Estado tém em relacdo a promocao da segurancga publica.

Destaca-se ainda que o conceito em anadlise traz o enfoque na protecao, expondo
claramente a responsabilidade de todos com a minimizagdo dos fatores de risco

a que estd exposta grande parcela da populagao, tais como os miseraveis e
desempregados. Sao necessarias medidas de prote¢do que sirvam para neutralizar
os fatores de risco.

Na conceituacdao de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “seguranca publica

é a garantia da ordem publica” (MOREIRA NETO, 1998, p. 76). Pode-se entdo
afirmar que a ordem publica € o objeto da seguranca publica. Sdo conceitos
interconectados e dependentes. No mesmo sentido, apresenta-se o conceito da
Escola Superior de Guerra, “Seguranca Publica é a garantia da manutencao da
Ordem Publica, mediante a aplicacdo do Poder de Policia, prerrogativa do Estado”
(ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA, 2008, p. 6).

A compreensdo que vincula a seguranca publica a promo¢ao da ordem publica
exige uma analise detalhada do prdprio conceito legal e doutrinario da categoria
ordem publica, bem como das principais criticas e inovacdes atinentes ao seu
exato conteudo.

Ordem publica

O legislador constituinte teve uma deferéncia especial ao termo “ordem publica”,
empregando-o na atual Constituicao da Republica Federativa do Brasil nos artigos:
34, Il - firmando que a Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal,
salvo para por termo a grave comprometimento da ordem publica; 136, caput —
estipulando que o Estado de Defesa poderd ser decretado pelo Presidente para
restabelecer a ordem publica em locais determinados; 144, caput — atribuindo
aresponsabilidade pela preservacao da ordem publica a todas as instituicdes
policiais; 144, § 5° — para definir atribui¢do e identificar a finalidade do exercicio da
policia ostensiva pela das policias militares.

O entendimento do conceito de ordem publica é condi¢ao indispensavel para a
identificagdo dos limites a autonomia dos Estados, da possibilidade de intervencao
federal e da decretagdo do Estado de Defesa, bem como das atribui¢bes das
instituicdes policiais, de forma especial das policias militares, na promoc¢do da
seguranca. Assim, faz-se necessario buscar o conceito legal e doutrinario da
categoria “ordem publica”.
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O conceito legal de “ordem publica”, ainda em vigor, estd preceituado no art. 2°,
item 21 do Decreto n. 88.777, de 1983:

Conjunto de regras formais, que emanam do ordenamento juridico

da Nagdo, tendo por escopo regular as relag6es sociais de todos os
niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia
harmoniosa e pacifica, fiscalizado pelo poder de policia, e constituindo
uma situacdo ou condi¢do que conduza ao bem comum. (grifo nosso).

Esse conceito pressupde que as regras formais, materializadas nas leis, ainda que
n3o sejam consensuais, sao legitimas e inquestionaveis, ndo sendo admitidas
violagdes, que estdo sujeitas a fiscalizagao do Estado, em nome do bem comum
e da paz, entendida como auséncia de conflitos e passividade. Neste sentido,
incumbe a policia:

identificar conflitos visando ndo a sua prevencao e resolugdo,
mas sua supressao: inicialmente, forcando sua concilia¢do e,
posteriormente, suprimindo-os. Sua legitimidade estard associada
a sua interpretacdo do que deseja o Estado para a sociedade, ndo
ao que a sociedade deseja para si mesma. (LIMA, 2002. p. 206).

Ao abordar a questdo da ordem publica, Alvaro Lazzarini afirma que o conceito

de ordem publica é varidvel conforme a época e o pais, sendo “mais facil de ser
sentida do que definida” (LAZZARINI, 1999. p. 52). Assim, seria invidvel defini-la
invariavelmente. Para Odete Medauar, a ordem publica abrange a seguranca das
pessoas e dos bens, identifica-se com o interesse publico e pressupde “um minimo
de condi¢des essenciais a uma vida social adequada e pacifica” (MEDAUAR, 1998.
p- 351). Ou seja, o interesse individual deve estar submetido ao coletivo a fim de
viabilizar a convivéncia em sociedade.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em sintese, informa que ordem publica é
o objeto da seguranca publica, conceituando-a posteriormente nos seguintes
termos:

Ordem Publica € a concretizagdo em tempo e lugar determinados,

dos valores convivenciais postulados pela Ordem Juridica. Assim, a
Ordem Juridica pode e deve balizar o emprego dos meios do Poder

de Policia, mas é a necessidade de manter a Ordem Publica que deve
indicar as medidas de seu emprego dentro desses limites, em termos de
oportunidade, conveniéncia e contetddo. (MOREIRA NETO, 1999 p. 74).
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Por essa perspectiva, a ordem publica e a ordem juridica sao complementares.
Assim, na mesma medida que a observancia dos principios e das regras legais
promove a ordem publica, esta serve de referencial para a aplicacao dos principios
e das regras.

Na mesma linha de raciocinio, Hely Lopes acentua que:

Ordem publica é a situa¢do de tranqiiilidade e normalidade que o Estado
assegura - ou deve assegurar - as instituicdes e a todos os membros

da sociedade, consoante as normas juridicas legalmente estabelecidas.
[...] O conceito de ordem publica ndo se restringe apenas a estabilidade
das instituicdes, pois abrange e protege também os direitos individuais

e a conduta licita de todo cidaddo, para a coexisténcia pacifica de

toda a comunidade. Tanto ofende a ordem publica a violéncia contra a
coletividade ou contra as instituicGes em geral, como os atentados aos
padrdes éticos e legais de respeito a pessoa humana. [...] E a situacdo
fatica de respeito ao interesse da coletividade e aos direitos individuais
que o Estado assegura, pela Constituicao da Republica e pelas leis, a todos
os membros da comunidade. (MEIRELLES, 1998. p. 93, grifo nosso).

Vé-se que o autor compreende que a ordem publica é promovida pelo Estado e
pelo cidad3o individualmente, na medida em que as instituicbes pertencentes
ao Estado respeitam os direitos individuais, e cada cidadao, as instituicdes e os
demais membros da sociedade.

Destaca-se, entretanto, que ha muita divergéncia sobre o conceito legal e
doutrindrio de ordem publica. Acerca do tema, Carlos Magno Nazareth Cerqueira
ressalva:

A legitimidade da ordem ndo implica concordancia total e universal. E
bom que ela seja estabelecida e mantida democraticamente. Ai aparece
claramente a nog¢do de crime ligado a ordem legitima. Os conflitos
entre os individuos e a ordem legitima devem ser esperados, mas

nao podem ser tratados como situag6es anormais, psicopatoldgicas

ou conflitos culturais. (CERQUEIRA, 1999, p. 38, grifo nosso).

Por esse prisma, somente as perturbacfes graves contra a ordem legitimamente
estabelecida mereceriam sancao penal. Assim, o conceito de ordem publica ja
nao pode mais ser considerado simplesmente como estado de tranquilidade,

de passividade e de aceitacao incondicional da ordem juridica posta, ainda que
ilegitima. E preciso considerar que a ordem e conseqiientemente a paz resultam:
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de uma agao coletiva, por meio de discussdes, concessdes e
negocia¢des entre as pessoas [...].Para alcangar a paz, ndo significa
que a passividade com relagdo a realidade perversa e injusta dos
paises deva reinar. Ao contrdrio, sdo necessarias a critica e a acdo
para reverter esse quadro cadtico. (SILVEIRA, 2007. p. 25).

O direito deve ser visto como uma conven¢ao humana interpretada e modificada
de forma que viabilize uma vida melhor para todos. Neste sentido, um precedente
jurisprudencial do direito francés, conhecido como “caso do arremesso de andes”,
reconheceu que o principal valor a ser protegido pela ordem publica é o da
dignidade da pessoa humana, vinculando ambos os conceitos.

A nova concepcao de ordem publica garante a preservacao dos direitos
fundamentais, condicdo indispensavel em um Estado Democratico de Direito

em que unanimidades inexistem. Assim, é preciso privilegiar os pluralismos e
questionar também a ordem juridica, pois o direito deve atender as demandas de
pessoas de todos os géneros, culturas e classes sociais, buscando acima de tudo
resgatar os que se encontram excluidos e marginalizados. Neste contexto, os
movimentos sociais que se voltam contra a ordem publica e juridica ndo devem
ser simplesmente rotulados de ilegais. Sua mensagem precisa ser compreendida
e considerada para que os beneficios proporcionados pelo gozo do direito a
seguranca publica sejam integralmente garantidos para todos.

A desordem e a criminalidade

A importancia atribuida pelo constituinte brasileiro a ordem publica € justificada
por uma série de experiéncias que demonstram a vinculagao entre a desordem e a
criminalidade. As desordens sociais, tais como o desemprego, a emigracdo e o uso
de drogas, bem como as fisicas, dentre elas a sujeira nas ruas, as picha¢des, a falta
de iluminagdo publica, os terrenos baldios descuidados e a degradagao ambiental,
sao problemas aparentemente secundarios e nao emergenciais que por vezes nao
chegam sequer a constituir infragdo penal, todavia sua eliminag¢ao constitui uma
estratégia fundamental tendo em vista a seguranga publica.

Como ensina Dennis P. Rosenbaum:

As pesquisas sugerem que a desordem € extremamente importante
porque manda um sinal claro aos residentes e outros que utilizam

os locais em que a ordem deteriorou. Janelas quebradas, prédios
abandonados, pichagdes, lixo nas ruas, musica alta, criangas andando
sozinhas — a mensagem € clara para todos — as pessoas sao, ou incapazes
ou indiferentes para intervir em defesa de seu bairro e de seus vizinhos.
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A mensagem para os delinqlientes potenciais é clara — como a ordem
social se deteriorou nesta drea, ninguém vai intervir se vocé decidir
assaltar uma loja, quebrar uma janela de um apartamento, molestar uma
senhora idosa, ou mesmo matar alguém. (ROSENBAUM, 2002. p. 35).

Vé-se que o estado de desordem, um problema aparentemente leve, serve de
incentivo para a pratica de ilicitos penais graves, produzindo em cada pessoa da
comunidade o medo generalizado de ser a préxima vitima, a respeito Theodomiro
Dias Neto observa:

[...] o medo do crime é problema que pode estar relacionado

a taxa de criminalidade, mas estd sujeito a influéncia de
inimeras outras varidveis culturais, demograficas, econémicas,
geograficas ou urbanisticas. (DIAS NETO, 2005. p. 133).

Nesses termos, o medo do crime é reduzido com boa iluminagdo publica, com
empreendimentos comerciais bem projetados, com a educacdo e a eliminacao de
preconceitos, com uma distribuicao de renda justa e outras medidas que eliminem
a desordem.

Especificamente sobre as conseqiiéncias da desordem surgiu a “teoria das

janelas quebradas”, de James Wilson e George Kelling (1982). Para essa teoria,

em sentido figurado, quando a janela de uma casa tem um vidro quebrado €
necessdrio substitui-lo imediatamente, do contrdrio, a tendéncia é que os outros
vidros também sejam quebrados (ROLIM, 2006). Assim, quando a desordem ndo
é controlada, pode trazer o declinio das condi¢bes materiais e das relag¢6es sociais,
fazendo com que de certa maneira se auto-alimente e multiplique, promovendo o
aumento dos problemas locais e dos ilicitos penais.

Sobre as providéncias que devem ser tomadas com rela¢do as desordens,
Theodomiro Dias Neto salienta:

Os problemas das incivilidades, do crime e do medo do crime se apresentam
como aspectos do governo global da cidade. Em muitos casos ndo se

trata de criar novos servicos, mas de reestruturar servigos e competéncias
ja existentes (controle de transito, satide, vigilancia sanitaria, coleta de

lixo) para que atuem de forma sintonizada e tenham um enfoque mais
especifico na produgdo de seguranca. (DIAS NETO, 2005, p. 135).
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Assim, diante da desordem é imprescindivel a atuagao de diversas instituicoes
publicas. As multiplas acdes desenvolvidas nas dreas de educacdo, saude, trabalho,
habitacdo, transito, meio ambiente, dentre outras, promovem a ordem fisica e
social e, conseqlientemente, a seguranca publica. Entretanto, na preservacao da
ordem publica atuam principalmente as instituicdes policiais brasileiras, conforme
as suas respectivas competéncias constitucionais.

Organizagao da seguranca publica brasileira: reparticao
constitucional de competéncias

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece, em seu art.
144, que a seguranga publica é dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, sendo exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patriménio, através da Policia Federal, Policia Rodovidria Federal,
Policia Ferroviaria Federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros
militares.

Ha uma reparticao de competéncias entre a Unido e cada uma das Unidades

da Federa¢ao na composicao do sistema e na promogao da seguranga publica.

As policias federais (Federal, Rodovidria e Ferrovidria) tém suas atribuicdes
estritamente enumeradas, afastadas essas dreas especificas, a segurancga publica é
da competéncia da organiza¢ao policial dos Estados.

No sistema de seguranca publica brasileiro, a Policia Federal, organizada e mantida
pela Unido, nos termos do art. 144, inciso | a IV da Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, destina-se a:

| - apurar infra¢Ges penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas
entidades autdrquicas e empresas publicas, assim como outras
infragdes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou internacional
e exija repressao uniforme, segundo se dispuser em leij;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins,
o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da a¢do fazendaria e de
outros drgaos publicos nas respectivas dreas de competéncia;

Il - exercer as fung¢des de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as funcdes de
policia judicidria da Unido. (BRASIL, 1988).
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A Policia Rodovidria Federal e a Policia Ferrovidria Federal, conforme os paragrafos
2° e 3° do art. 144 da Constituicao da Republica Federativa do
Brasil, ambas organizadas e mantidas pela Uniao, Rodovias e das ferrovias federais

destinam-se ao patrulhamento ostensivo, respectivamente, O patrulhamento das rodovias e ferrovias
estaduais é matéria de competéncia das

das rodovias e das ferrovias federais. policias militares dos Estados.

No ambito estadual, conforme os paragrafos 4° e 5° do art.

144 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, incumbem-se as policias
civis, ressalvada a competéncia da Policia Federal, as fun¢des de policia judicidria e
a apuracao das infragOes penais, com excecao das militares, e as policias militares,
a policia ostensiva e a preservacao da ordem publica.

Aos municipios ndo foi permitida a criacdo de instituicdes policiais, com isso eles
ficaram com a responsabilidade de auxiliar o Estado na seguranga publica local.
Entretanto, foi permitida a constituicdo de guardas, exclusivamente destinadas a
protecao dos bens, dos servicos e das instalagdes municipais.

A configuragdo constitucional do sistema de seguranca publica brasileiro e

as atribui¢bes especificas de cada uma das instituicdes policiais denotam a
importancia que o legislador consagrou a ordem publica, a ser preservada pelas
policias, nos limites inerentes ao exercicio do poder de policia, através das fun¢bes
policiais de seguranga publica.

Poder de policia e fun¢bes policiais de seguranca
publica

Fundamento do poder da policia

O Estado é dotado de poderes politicos e poderes administrativos. Os poderes
politicos sao exercidos pelo Legislativo, Executivo e Judicidrio no desempenho

de suas atribui¢bes constitucionais, ja os poderes administrativos sdo exercidos
pelos érgaos da Administragao no desempenho do servico publico e no interesse
da comunidade. Dentre os poderes administrativos figura, com especial destaque,
o poder de policia que a administracao publica exerce sobre todas as atividades e
bens que afetam ou possam afetar a coletividade. (MEIRELLES, 1995).
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Vocé sabia A expressdo “poder de policia”, de origem jurisprudencial, teve
nascimento no direito norte-americano, criada pelo ministro Marshall, Presidente
da Suprema Corte dos Estados Unidos, que no ano de 1827, no julgamento do caso
Brown versus Maryland, em que eram discutidos os limites do poder do Estado de
tributar, empregou o termo “policia”. Somente em 1853 no caso Commonwealth
versus Alger, julgado pelo juiz Shaw, da mesma corte, em que se discutia a
relatividade dos direitos de propriedade, subordinados aos demais interesses
particulares e coletivos, foi empregada integralmente a expressao “poder de
policia”. Posteriormente a expressao passou a ser aceita por juristas de todo o
mundo. (JUNIOR, 1999).

No Brasil o Cédigo Tributario Nacional, que dispde sobre o Sistema Tributario
e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados e
Municipios, estabelece em seu artigo 78 o conceito legal de poder de policia,
construido a partir da doutrina e utilizado também pelo Direito Administrativo:

Art.78. Considera-se poder de policia a atividade da administracao
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de fato ou abstencdo de ato, em razao de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,

a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdo ou autoriza¢ao do Poder
Publico, a tranqilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais e coletivos. (BRASIL. Lei Federal n. 5.172, 1966).

Ratificando o conceito legal, Celso Anténio Bandeira de Mello define o poder
de policia como a atividade estatal de condicionar a liberdade e a propriedade
segundo os interesses coletivos, concebendo-o em sentido amplo e estrito:

Em sentido amplo, abrange tanto os atos do Legislativo quanto do
executivo. Refere-se, pois, ao complexo de medidas do Estado que

delineia a esfera juridicamente tutelada da liberdade e da propriedade

dos cidaddos. [...] Em sentido mais restrito, relacionando-se unicamente
com as intervengées, quer gerais e abstratas, como os regulamentos,

quer concretas e especificas (tais como as autoriza¢des, as licencas, as
injung¢6es), do Poder Executivo destinadas a alcangar o mesmo fim de
prevenir e obstar o desenvolvimento de atividades particulares contrastantes
com os interesses sociais. Esta nogao mais limitada responde a nogao

de policia administrativa. (MELLO, 1999. p. 558-559, grifo nosso).

José Cretella Junior, depois de colecionar defini¢es sobre o “poder de policia” na
doutrina brasileira, arremata “a aplicacao do poder de policia, na pratica, constitui
a policia, cujos atos sdo limitados pela barreira legal” (JUNIOR, 1999, p. 116).

[ graduacéo| UnisulVirtual



75

Didgenes Gasparini enuncia que o poder de policia “é a faculdade que dispe a
administra¢do publica para condicionar o uso, gozo e a disposi¢ao da propriedade
e 0 exercicio da liberdade dos administrados no interesse publico ou social”.
(GASPARINI, 1995. p. 108).

Na mesma linha de raciocinio, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, apds digressao
sobre a importancia do poder de policia no Estado de Direito, nascido com as
deformagbes causadas pelo liberalismo, conceitua:

O poder de policia pode ser conceituado como a atividade administrativa
do Estado que tem 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, notadamente a seguranga, a salubridade, o
decoro e a estética. (MOREIRA NETO, 1999, p. 76, grifo nosso).

Em andlise sobre o tema, expse Valter Foleto Santin que o poder de policia é
exercido em varias fases, no denominado ciclo de policia:

O poder de policia no direito administrativo e no processo penal pode ser
exercido nas fases de prevencao, repressao, investigacao, acao penal e
execucdo da pena, para a realiza¢do do direito estatal de prevenir, reprimir,
investigar, punir e executar a san¢do. (SANTIN, 2004, p. 108, grifo nosso).

As fases do ciclo de policia podem ser executadas de forma integral ou parcial
por determinado érgao ou instituicao publica através do ato de policia, segundo
disponha a lei. O ato de policia, decorrente do exercicio do poder de policia, é
praticado para o alcance de suas finalidades, tendo, conforme licao de Hely Lopes
Meirelles os seguintes atributos:

Discricionariedade - traduz-se na livre escolha, pela Administragdo, da
oportunidade e conveniéncia de exercer o poder de policia, bem como
de aplicar as san¢des e empregar os meios conducentes a atingir o fim
colimado que € a protecdo de algum interesse publico. Ndo se confunde,
porém, ato discricionario com ato arbitrario; aquele é legitimo por estar
contido nos limites da lei; este é sempre ilegal, por desbordante a lei.

Auto-executoriedade - € a faculdade de a Administra¢ao
decidir e executar diretamente a sua decisdo, por seus
préprios meios, sem interven¢do do Poder Judicidrio.

Coercibilidade - é a imposicao coativa das medidas adotadas pela
Administragdo. Ndo ha ato de policia facultativo para o particular, pois
todos eles admitem a coagdo estatal para torna-los efetivos e essa coercdo
também independe de autorizacdo judicial. (MEIRELLES, 1998, p. 89).

O controle social formal e a criminalizagdo secundaria



76

Segundo pondera Odete Medauar, o poder de policia, qualificado por seus
atributos, possibilita que a administra¢ao publica exerca sua supremacia em favor
do interesse publico nas mais diversas dreas, inclusive na da seguranga publica:

O ambito de incidéncia do poder de policia mostra-se bem amplo. Vai

desde os aspectos classicos da seguranca de pessoas e bens, satide e
tranqiiilidade publicas, até a preservacao da qualidade do meio ambiente
natural e cultural, o combate ao uso do poder econémico, a preservacao do
abastecimento de géneros alimenticios. (MEDAUAR, 1998, p. 353, grifo nosso).

Destaca-se que o particular nao possui poder de policia, sendo este um monopdlio
estatal, assim:

O Estado pode proceder a busca pessoal no caso de fundada suspeita
de posse de arma proibida ou de objetos ou papéis que constituam
corpo de delito (art. 244, CPP); o particular ndo pode realizar revista
pessoal. O agente publico pode exigir identificagdo de pessoas, situacao
ndo permitida ao particular (art. 68, LCP). A realizagdo de prisdo

em flagrante € obrigacdo dos érgdos policiais, mas facultativa ao
particular (art. 301, CPP). (SANTIN, 2004, p. 108-109, grifo nosso).

Alvaro Lazzarini, acerca da policia como instituicdo e do “poder de policia”,

assevera que:

ao passo que a policia é algo em concreto, é um conjunto de atividades
coercitivas exercidas na pratica dentro de um grupo social, o poder de
policia é uma facultas, uma faculdade, uma possibilidade, um direito que
o Estado tem de, através da policia, que é uma forca organizada, limitar as
forcas nefastas dos cidaddos. [...] O poder de policia legitima a a¢do da
policia e a sua prépria existéncia. (LAZZARINI, 1999. p. 38, grifo nosso).

Os atos administrativos praticados pelas instituic6es policiais, sem o amparo do
poder de policia, resultam em arbitrariedades inconcebiveis no Estado de Direito,
pois no poder de policia deve estar o fundamento do poder da policia, que, para a
consecucao de suas finalidades, aciona todo o aparato de que dispde.

Funcdes policiais de seguranca publica

Tradicionalmente as fun¢des de policia sdo divididas em duas: policia
administrativa e policia judicidria. A policia administrativa corresponde ao poder de
policia em sentido amplo, exercido pelos drgaos da administracao publica sobre
todas as atividades e bens que afetam ou possam afetar a coletividade em prol do
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interesse publico. Uma das subespécies da policia administrativa é a denominada
policia de seguranca, exercida historicamente no Brasil pelas instituicdes
policiais estruturadas conforme o modelo militar. Essa age administrativamente
fiscalizando o cumprimento das leis, atuando de forma preventiva para evitar a
ocorréncia de infracbes, bem como repressivamente quanto as infragdes que ja
ocorreram. Por sua vez, a policia judiciaria, exercida pelas policias civis, cabe a
apuracdo das infra¢des penais e o auxilio ao poder judicidrio. (ROCHA, 1991)

A origem da divisao funcional da policia em administrativa e judicidria se
encontra no direito processual francés. O Cédigo de Instru¢ao Criminal editado
posteriormente a Revolucao Francesa, preocupado em demarcar os campos
dajustica e da policia, determinou que a policia praticasse certos atos, entao
considerados judiciais e que anteriormente cabiam ao Procurador do Rei, tais
como receber a comunicagdo das infracdes cometidas e ouvir testemunhas
(AFFONSO, 1986).

A doutrina francesa, a partir do ano de 1841, foi transplantada com algumas
modificacbes para o Brasil. Em nosso pais, na época, diferentemente da Franga, as
func¢bes policiais ainda ndo haviam sido separadas das judiciais, e as expressoes

“policia administrativa” e “policia judicidria”, utilizadas no ordenamento francés
para caracterizar e diferenciar as atribuicdes de uma mesma institui¢do policial,
foram empregadas para identificar as funcdes de institui¢cGes policiais diversas
(AFFONSO, 1986).

Esse fato pode ser constatado no Regulamento n. 120, de 31 de janeiro de 1842
(relativo a Lei n. 216, de 3 de dezembro de 1841 - Cédigo Criminal do Império),
que dividiu a policia brasileira em administrativa geral e judicidria, definindo as
atribuicdes de cada uma nos artigos 2° e 3°, abaixo transcritos.

Art. 2° S0 da competéncia da Policia Administrativa
Geral, além das que se acham encarregadas as Camaras
Municipais pelo Tit. 3° da Lei de 1° de Outubro de 1828:

1° As atribui¢6es compreendidas nos arts. 12 §§ 1°, 2° e 3° do Cédigo do Processo.

2° As atribuicGes de julgar as Posturas das Camaras
Municipais (Cédigo do Processo Criminal art. 12, § 7°).

Art. 3° S3o da competéncia da Policia Judicidria:

1° A atribui¢do de proceder a corpo de delito compreendida
no § 4° do art. 12 do Cédigo do Processo Criminal.

2° A de conceder mandados de busca.

3° A dejulgar os crimes, a que ndo esteja imposta pena maior que multa até
100%000, prisdo, degredo ou desterro até seis meses. (BRASIL. Lei n° 261,1841).
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Nesse sentido, a instituicao policial brasileira, desde o século XIX, encontra-se
estruturada e dividida em administrativa e judicidria, aquela exercida pelas policias
militares, e esta, pelas policias civis. Hely Lopes Meirelles também entende que

no Brasil as expressdes “policia administrativa” e “policia judicidria” sdo utilizadas
como critério para a divisdo de atribui¢es entre instituicdes policiais diversas:

sempre se distinguiu a policia administrativa da policia judicidria,
porque aquela atua preventivamente sobre os bens e atividades que
afetam a comunidade e esta incide direta e repressivamente sobre as
pessoas que atentam contra as institui¢des e a sociedade ou agridem
individualmente qualquer de seus membros. (MEIRELLES, 1998, p. 90).

Sérgio de Andréa Ferreira, sobre o exercicio da policia administrativa, assim se
manifesta:

A Policia Militar, como Corporacdo, insere-se, como podemos ver,
entre as instituic6es que exercem poder de policia administrativa,
praticando atos administrativos de policia, notadamente ordens

e proibicdes, que envolvem, ndo apenas a atuagao estritamente
preventiva, mas, igualmente, a fiscalizacdo e o combate aos abusos e
as rebeldias as mesmas ordens e proibi¢des, no campo, por exemplo,
da policia dos costumes, do transito e do trafego, das reuni6es, dos
jogos, das armas, dos bens publicos etc. (FERREIRA, 1999, p. 130).

A atividade de policia administrativa envolve “atos fiscalizadores através dos quais
a administracao publica previamente acautela eventuais danos que poderiam advir
da acdo de particulares” (MELLO, 1999, p. 566). Pode-se citar como exemplo: o
guinchamento de um veiculo que obstrui a via publica, a fiscalizagdo da posse e

do porte de armas de fogo, da pesca e da caca, de florestas e mananciais, dentre
outros.

Noutro viés, a atividade de policia judicidria, também denominada repressiva,
rege-se por normas processuais penais e tem por objeto a apuracao das infracoes
penais, exceto as militares, ou seja, visa “descobrir e conduzir ao Judiciario os
infratores da ordem juridica penal” (GASPARINI, 2007. p. 131-132).

Corroborando com os demais doutrinadores, Alvaro Lazzarini salienta “a atividade
policial que tenha por objeto a ndo ocorréncia do ilicito penal, no que exerce
atividade preventiva, é de policia administrativa, enquanto a que tenha por objeto
auxiliar a Justica Criminal na repressao ao ilicito penal é de policia judicidria”
(LAZZARINI, 1999, p. 85).
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Nessa acepcao, no dizer de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Para a Policia Judiciaria, o poder de policia ¢ um meio, um instrumento de
agao, para atingir a um objetivo: apresentar um delinqiiente a justica. Para a
Policia Administrativa, o poder de policia ¢ um meio, um instrumento, para
restabelecer executoriamente, pela dissuasdo, de preferéncia, pela forca,
se necessario, o império da ordem publica. (MOREIRA NETO, 1999, p. 76).

No Brasil, conforme demonstrado, existe uma linha divisdria histdrica, doutrindria
e legal (por determinacdo constitucional) entre a policia administrativa, exercida
pelas policias militares, a quem cabe a preservacao da ordem publica, e a policia
judiciaria, desempenhada pelas policias civis, exceto para infrac6es penais
militares. Em tese, a policia judicidria ndo pode desempenhar atividade de policia
administrativa, e esta, atividades de policia judiciaria.

Acerca do tema, Valter Foleto Santin acentua que, no Brasil, a partir da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, “policia de seguranca publica é género
enquanto as policias de prevencdo, de repressao, de investigacao, de fronteiras e a
policia judiciaria sdo as suas espécies” (SANTIN, 2004, p. 100-101). Por esse enfoque,
na nova sistematica constitucional ndo teria mais sentido aceitar a divisdo da
instituicao policial brasileira em administrativa e judicidria. Vé-se, entretanto, que
esse é um ponto de vista isolado, pois os demais doutrinadores continuam a fazer
a referida classificagao.

Ressalta-se ainda que ndo ha legislacao infraconstitucional que regulamente
detalhadamente as atividades de policia administrativa exercidas pelas policias
militares. Em alguns Estados, como, por exemplo, o de Santa Catarina, a Policia
Civil exerce, além da atividade de policia judicidria e de apuracao das infracoes
penais, atividades de policia administrativa de seguranca, tais como a execugao
dos servicos administrativos de transito e a fiscalizacao de jogos e diversoes
publicas.

Estas competéncias foram conferidas a Policia Civil através do art. 106 da
Constituicao do Estado de Santa Catarina:

Art. 106 — A Policia Civil, dirigida por delegado de
policia, subordina-se ao Governador do

Estado, cabendo-lhe:

| - ressalvada a competéncia da Unido, as func6es de policia
judicidria e a apuragdo das infragdes penais, exceto as militares;

Il - (revogado - EC 39);
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Il - a execugdo dos servicos administrativos de transito;
V - a supervisdo dos servicos de seguranga privada;

V - o controle da propriedade e uso de armas, muni¢ées,
explosivos e outros produtos controlados;

VI - a fiscalizagdo de jogos e diversées publicas. (SANTA CATARINA, 1989).

Destaque-se que na grande maioria dos paises, dentre eles Espanha, Franca, Itdlia,
Alemanha, Suécia, Dinamarca, Inglaterra, Holanda e Portugal, cada instituicao
policial realiza o ciclo completo de policia, exercendo concomitantemente
fun¢bes preventivas, repressivas, investigatdrias e judicidrias, inclusive as que

sdo estruturadas segundo o modelo militar ou que possuem caracteristicas
militarizadas (LAZZARINI, 1999). Nesses paises, em relacdo as institui¢oes policiais,
a dicotomia administrativa e judicidria refere-se unicamente a divisao de funcoes
atinentes a uma mesma instituicdo.

A forma como as institui¢des policiais tém atuado na promogao da seguranga, em
especial das estruturadas segundo o modelo militar, tem oscilado conforme a
época, a forma de governo (monarquia e republica), o regime politico (democracia
e ditadura) e os interesses que se pretende privilegiar. A compreensao de tais
mudanc¢as demanda o estudo da origem e da histdria da instituicao policial e das
policias militares.
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Politica criminal e de seguranca publica

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

A concepc¢ao e os movimentos da politica criminal

As manifestac6es de violéncia na sociedade atual assumem diversas formas,
dentre elas se destacam a fome, a desigualdade social, o desemprego e a
criminalidade. Destaca-se, entretanto, que cada forma de violéncia deve receber
também um tratamento especifico.

Assim, para fazer frente a criminalidade, entendida como decorréncia de condutas
tipificadas como crime na legislacdo penal, com destaque para as que atentam
contra a vida, a integridade fisica, a liberdade e o patriménio, surge a politica
criminal, definida por Zaffaroni e Pierangelli (1999, p. 132) como “a ciéncia ou

a arte de selecionar os bens (ou direitos) que devem ser tutelados juridica e
penalmente e escolher os caminhos para efetivar tal tutela, o que iniludivelmente
implica a critica dos valores e caminhos ja eleitos”.

Vé-se que a politica criminal nada mais é que um conjunto de estratégias para

a definicdo, persecugdo e sancao penal de condutas, estabelecidas conforme

os interesses e objetivos que se pretende privilegiar. Essa Politica, que tem por
fim o estudo e a prética das acdes mais adequadas ao controle da criminalidade,
deve ser entendida como o conjunto de conhecimentos capazes de conduzir o
legislador - no momento de gesta¢ao da norma penal - e o operador juridico,
no momento de sua aplica¢ao e execucao, a construir um sistema penal mais
eficiente (Gtil) e legitimo (justo) (LEAL, 2007).

Ter compromisso com a eficiéncia e a justica significa incentivar valores humanos,
nao conceber ou possibilitar esteredtipos, nao ser um mero instrumento a servico
da classe dominante, todavia promover a ressocializacdo dos que transgridem e
os legitimos interesses da comunidade. Assim, a politica criminal deve “aprimorar
a funcionalidade repressiva do sistema penal” (BATISTA, 2001), para tanto, deve
voltar-se ao aperfeicoamento das instituicdes que o integram.

Da analise dos conceitos supra apresentados, depreende-se que a politica
criminal é a responsavel por orientar tanto a criagao quanto a aplicacao da lei
penal, adequando-a aos principios norteadores do Estado. Cabe a esta, de forma
racional, definir a tutela dos bens juridicos na norma penal e o0 aprimoramento
das instituicdes que compdem o sistema de justica criminal, através de novos
programas e estratégias, além de modificacbes ou adequagbes que se facam
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necessdrias em acdes e instituicdes ja existentes, tendo em vista a defini¢do do
crime e o controle da criminalidade, identificado com a ideia util do correto, justo e
legitimo.

Entretanto, ndo ha unanimidade quanto a essa perspectiva e a caracterizacao

ou configuracdo de tal politica, destacando-se, como correntes desta politica,

os movimentos punitivistas (dentre os quais o de lei e ordem e a esquerda
punitivista), que pregam penas severas, menos regalias e menos beneficios como
estratégia para o controle da criminalidade; os abolicionistas, que compreendem
o direito penal como um mal maior que o prdprio crime; o minimalismo penal, que
sustenta a pena como um mal necessdrio ao agente de infragao penal.

Em relagdo as correntes punitivistas, destaca-se o movimento de lei e ordem.
Segundo Almeida,

Este movimento surgiu nos Estados Unidos da América como uma
reagao ao crescimento dos indices de criminalidade, mormente

a partir da década de 70. A pena de morte, que estava suspensa,
foi restabelecida em 1976 e novas leis e politicas durissimas de
combate ao crime foram adotadas. (ALMEIDA, 2004, p. 97).

Sobre o surgimento do movimento lei e ordem, aduz Alice Bianchini:

Esta nova perspectiva passa a dominar o cenario politico-social, tendo sido
responsdvel pela edicdo de inimeras leis cujas caracteristicas principais
repousam na idéia de que o Direito penal deve representar um instrumento
de combate a criminalidade, sendo que para tal hd que se instituir uma
ordem penal o maximo possivel repressiva, reduzindo cada vez mais
beneficios de ordem penal e processual penal. (BIANCHINI, 2009, p. 2).

Alves alerta sobre a ineficiéncia dos mecanismos de lei e ordem, postulando:

Outra ilusdo que ainda persiste é a de que medidas penais severas,

rigorosas — como o apelo emocional a pena de morte para punir certos
delitos que se julgam barbaros ou para certos criminosos que se julgam
irrecuperdveis ou incorrigiveis — eliminariam, por seu falso ou pretenso
efeito intimidativo ou exemplar, a delinquéncia. Ora, a criminalidade

é efeito de certas condi¢des ou fatores, ndo é causa de simesma, e

somente eliminando-se ou reduzindo-se a influéncia de tais fatores, é que a
criminalidade poderd ser reduzida, pois ela ndo depende para o seu aumento
ou diminui¢do da aplicagdo de penas mais rigorosas. (ALVES, 1998, p. 305).
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Em sentido oposto ao movimento lei e ordem, que pugna pela maximizagao do
direito penal, o abolicionismo, em linhas gerais, clama pela sua extin¢do. Para
Marchi Jinior (2006), as doutrinas abolicionistas entendem o direito penal
como ilegitimo, considerando vantajosa a sua abolicdo, diante do sofrimento
que ocasiona, pugnando pela sua substituicdo por medidas pedagdgicas, dentre
outras: a conciliagao entre os envolvidos, a repara¢ao do dano causado tanto a
vitima como a comunidade e, principalmente, a pacificacdo das rela¢cdes sociais.

Uma das principais criticas tecidas a teoria abolicionista diz respeito ao fato de
que, se o Estado nao exercer a funcao punitiva, os individuos poderdo querer
reivindicar tal prerrogativa para si, gerando uma verdadeira anarquia punitiva.
Acerca das consideracdes sobre o movimento da lei e ordem e 0 movimento
abolicionista, observa-se que ambos se tratam de posturas extremistas em relacao
ao direito penal.

Por outro lado, 0o movimento minimalista apresenta-se como uma proposta mais
adequada e racional. Sobre o minimalismo, Bianchini (2009, p. 6) assevera: “Tal
modelo engloba inimeras propostas, todas vinculadas [...] a defesa da contracdo,
em maior ou menor nivel, do direito repressivo.”

Almeida (2004, p. 21) destaca que o minimalismo pode ser sintetizado na seguinte
expressao: “Minima interven¢ao com maximo de garantias.” Conforme destaca
Gomes (2006), a proposta do direito penal minimo ndo € a de acabar com o direito
penal, mas sim utiliza-lo racionalmente. Neste sentido, conforme Bianchini:

A legitimidade do sistema penal, num Estado social e democratico de direito,
encontra-se condicionada a sua capacidade de alcangar as finalidades
protetoras, no sentido de diminuir a violéncia que grassa na sociedade

(seja ela privada ou estatal), a0 mesmo tempo em que cumpre os fins de
garantia formal e material a ele assinalados, sem que, para isto, extrapole

os limites estabelecidos por este tipo de Estado. (BIANCHINI, 2009, p. 6).

Diante do exposto, observa-se que o movimento politico criminal do minimalismo,
que pugna pela intervencao penal estatal excepcional, pelo respeito aos direitos
e garantias individuais, por um tratamento digno ao suposto agente, mostra-se
mais adequado para a garantia dos direitos fundamentais de toda a populacdo no
contexto do Estado Constitucional e Democratico.

Ressalta-se, entretanto, que tem ocorrido a aprovagao de leis penais retrégradas
quanto ao respeito aos direitos e garantias individuais, bem como a adocao de
a¢les, estratégias e taticas punitivistas por parte dos drgdos e institui¢des que
integram o Sistema de Justi¢a Criminal, em especial pela Policia.
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A politica de seguranca publica

A politica de seguranca publica, ramo da politica criminal voltado para as institui¢des
policiais, é estabelecida pelo poder politico para delinear a atuacao das instituicoes
policiais quanto ao controle da criminalidade e de questdes ndo criminais, porém,
que também possuem reflexos sobre a criminalidade. Essa é conceituada por Santin
nos seguintes termos:

A politica de seguranga publica é o meio pelo qual o Estado
estabelece regras, sistemas, programas, acdes e mecanismos para
a manutenc¢do da ordem publica e prote¢do da incolumidade e
patrimoénio das pessoas e controle da criminalidade, preventiva ou
repressivamente, no exercicio da sua fun¢do constitucional, com a
utilizacdo das policias e o auxilio popular. (SANTIN, 2004, p. 110).

Batista (2001) define as politicas de seguranca publica como uma espécie de
politica criminal centrada nas instituic6es policiais e que acabam definindo a
ideologia a ser adotada pelos corpos policiais.

Importante

A partir do momento em que a aten¢do se concentre em cada etapa
do sistema penal, poderemos falar em politica de seguranca publica
(énfase na instituicdo policial), politica judiciaria (énfase na institui¢do
judicial) e politica penitenciaria (énfase na instituicdo prisional), todas
integrantes da politica criminal - concebida como a conselheira que
procura aprimorar a funcionalidade repressiva do sistema penal
(BATISTA, 2001).

Para Mireille Delmas-Marty (apud, CERQUEIRA, 2001, p. 184), politica publica
para o crime (ou politica de seguranca publica) consiste “no conjunto dos
procedimentos através dos quais o corpo social organiza as respostas ao
fenémeno criminal”.

No Brasil, a politica de seguranca publica tem variado conforme a época, o

regime politico e os interesses que a classe politica dominante, influenciada
principalmente pelo poder econémico, busca proteger. Durante o Governo

Militar até o ano de 1982, apesar de as policias civis e militares serem custeadas

e mantidas pelos Estados, as estratégias, as diretrizes gerais, a instrucao e

o planejamento de acdes, dentre outros aspectos, inerentes ao controle da
criminalidade, eram da competéncia federal, sendo a politica de seguranca publica
vista como uma questdo de Seguranca Nacional (MARTINS, 2008).
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Cabia ao Exército coordenar e planejar as a¢fes das policias estaduais. O
Secretdrio de Seguranca Publica, normalmente um oficial do Exército, deveria
articular-se com os drgados de informacgdes federais e com as Forcas Armadas, que
ditavam as diretrizes gerais do policiamento (COSTA, 2004).

Com a redemocratizacao do Pais, as politicas de segurancga publica passaram

a ser formuladas pelos Governos Federal e Estadual. Entretanto, o controle

da criminalidade continuou a ser buscado basicamente através de institutos
repressivos, de lei e ordem, a acao das policias continuou a privilegiar aces
repressivas em detrimento das preventivas. Destaca-se que cada unidade da
federacdo (estado e municipio) tem suas particularidades quanto a politica de
seguranca publica, cada instituicdo policial tem participacao efetiva na formula¢ao
de sua politica, que nem sempre estd em consonancia com as diretrizes nacionais.
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A policia e a seletividade no
controle da criminalidade

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

Observa-se que, para a policia, de forma geral, os crimes resultam da “coexisténcia
de dois fatores: (1) o desejo de cometer o crime e (2) a crenca de que existe a
oportunidade. Se um desses fatores estiver ausente nao havera o cometimento do
crime” (CERQUEIRA, 2001, p. 8).

A partir desta crenca, resta a policia identificar quem s3o os possiveis criminosos
e em que locais agem, a fim de incidir especificamente sobre eles a sua acao,
eliminando as oportunidades de ocorréncia do crime. Neste contexto, sao
preferencialmente identificados como suspeitos,

[...] no caso de pessoas: ambulantes, prostitutas, loucos, fanaticos,
drogados, embriagados, etc.; no caso das propriedades: bancos, cofres,
postos de gasolina, etc.; no caso dos lugares: artérias principais de
automdveis; estacOes rodovidrias e ferrovidrias, cantinas, regides
povoadas, lugares de diversdes; no caso de acontecimentos: eventos
desportivos, reuniges politicas, desfiles etc. (CERQUEIRA, 2001, p. 8).

Ou seja, o policiamento é intensificado sobre os “suspeitos”, que tém o perfil
previamente definido e que, em tese, agem preferencialmente nos locais de
grande aglomeragao ou circulagdo. Tem-se, portanto, que o “policiamento é
utilizado de modo seletivo, principalmente para as dreas de alto transito de
pedestres, como pragas, shopping centers, corredores de entretenimento e locais
de estacGes de transporte publico” (BAYLEY; SKOLNICK, 2001, p. 67), deslocando
o crime para outras dreas, respondendo tal politica as necessidades de seguranca
da elite do que do publico em geral.

A policia tende a deslocar-se para dreas habitadas por minorias desclassificadas e
a abordar, sobretudo, as pessoas que, pela cor da pele, gestos, modos de vestir,
corte de cabelo ou barba etc., sdo a imagem exterior da desconformidade.

Comparados com os outros [...], descrevendo a situagdo norte americana -
os jovens negros e aqueles cuja aparéncia corresponde ao esteredtipo do
delinquente eram mais frequentemente abordados e interrogados, muitas
vezes mesmo sem quaisquer indicios da prética de crime. A policia justificava
o seu tratamento seletivo em termos epidemiolégicos: concentrando

a sua ateng¢do sobre aqueles jovens que, segundo ela acreditava, mais
provavelmente cometeriam crimes. (DIAS; ANDRADE, 1987, p. 451).
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Assim, a policia ainda age de forma estereotipada e seletiva, deslocando o
policiamento com base em dados estatisticos e qualitativos que evidenciam que o
crime é produto social do urbanismo (FREITAS, 2002). A partir desse pressuposto,
a necessidade de servicos da policia surge em comunidades que ndao mantiveram a
disciplina social e a ordem através de processos sociais informais, “pois as pessoas
[...] (s@0) obrigadas a se voltar para instituicdes formais a fim de resolver conflitos
que antes eram solucionados por grupos informais” (BAYLEY, 2001, p. 146).

Pelas suas dimensdes sem precedentes, pela sua heterogeneidade étnica
e cultural, pelo anonimato e atomismo da sua interagdo, a cidade moderna
caracteriza-se pela ruptura dos mecanismos tradicionais de controle
(familia, vizinhanga, religido, escola) e pela pluralidade, praticamente

sem limite, das alternativas de conduta[...]. O papel da familia e da
religido cede, cada vez mais, lugar a escola, publica em sua maioria,
instrumento de reproducdo da ordem social, e a policia, instrumento de
repressao aos que desafiarem esta ordem. (FREITAS, 2002, p. 33 e 37).

Por isso, considera-se ainda que a policia esta a servico de detentores do poder
econdmico e politico, de maneira sutil e fragmentada, em departamentos e
setores especializados (ROCHA, 1991), deslocando o seu efetivo para agir sobre
pessoas determinadas, tais como os que residem em favelas, dreas pobres e de
exclusdo social, ndo para protegé-los, mas para lhes subjugar e disciplinar, pois
o Estado, que rege a sociedade politicamente organizada, fica sob o controle
daqueles que comandam o processo econdmico e que suprimem a existéncia do
Poder Politico.

Resta saber se existem outras formas de controle social capazes de estabelecer
novas estratégias e politicas de seguranca publica, voltadas aos aspectos de uma
sociedade heterogénea, conflituosa, composta por minorias excluidas e oprimidas.
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Atividade de autoaprendizagem

Considerando que em uma democracia os fins ndo justificam os meios utilizados
pelo Estado para garantia da seguranca publica, assinale a alternativa incorreta.

a) ( ) No Estado Constitucional, os corpos policiais devem desenvolver novos
paradigmas para garantir a seguranca publica, privilegiando as a¢des
proativas em detrimento das reativas, bem como a participacao popular.

b) ( ) O modelo democrético abre espaco para o conflito, permitindo que o
consenso seja construido livremente, diante da possibilidade dos dissidentes
se expressarem e se manifestarem por meio de inUmeros movimentos
sociais.

¢) ( ) Em uma sociedade democrética a ordem publica deve ser buscada
exclusivamente mediante acOes repressivas, de coercao, combate ou
enfrentamento.

d) ( ) Somente é possivel falar em constru¢do da ordem publica quando a
participacao popular na formulagdo das politicas de seguranga publica, ou na
elaboragdo das estratégias de prevencao ao crime, for intensa.

e) ( ) Na sociedade hodierna a ordem publica continua sendo pensada como
passividade social e os conflitos como desordem.
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Atividades colaborativa

1. Com base no que vocé estudou nos textos: “A ordem publica e a criminaliza¢do
primdria e secundaria” e “politica criminal e de seguranca publica” desta unidade,
responda as perguntas abaixo na ferramenta Férum e comente as respostas dos
seus colegas.

a) No Brasil ainda existe a complacéncia do legislador com a¢des danosas a
Sociedade, praticadas pelos detentores do Poder Politico e Econdmico?

b) No Art. 144, da Constituicdo Federal, é feita mencdo de que a preservacdo da
ordem publica é da responsabilidade de todos. Em sua opinido constituinte quis
atribuir ao cidadao comum?

2. Para melhor compreens3o sobre: a violéncia urbana brasileira; a politica de
seguranca publica, ainda vigente em determinadas regides brasileiras; a existéncia
de esteredtipos na acao policial; a ideologia que orienta a acdo policial; e a
seletividade no controle da criminalidade, indicamos o filme “Noticias de uma
Guerra Particular”, dirigido por Joao Moreira Salles e Katia Lund.

Trata-se de um documentdrio sobre o estado da violéncia urbana no Brasil. O
cenario € o Rio de Janeiro e os personagens sdo policiais, traficantes e moradores
de favelas que se véem envolvidos em uma guerra didria e sem vencedores.

Resta claro no filme que as politicas de seguranca publica, a ideologia policial e as
formas de controle da criminalidade precisam ser redefinidas. Assista ao filme e
participe de um debate no Férum. Vale a pena ver!

Filme:

Noticias de uma Guerra Particular - Parte 1
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 2
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 3
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 4
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 5
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 6
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 7
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 8
Noticias de uma Guerra Particular - Parte 9

Noticias de uma Guerra Particular - Parte 10
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Sintese

Nesta unidade foram apresentados aspectos relativos ao controle social formal
e informal e a criminalizagdo secundaria. O controle social informal, até ha
pouco exercido de maneira intensa no campo e nas pequenas cidades, com a
urbanizacdo e o consequente anonimato, tornou-se menos eficiente. Por sua
vez, o controle social formal do Estado, detentor do monopdlio do uso da forga,
passou a ser efetuado de forma cada vez mais violenta, como se o fendmeno do
crime e da violéncia pudesse ser extirpado através da imposicao de uma ordem,
ainda que ilegitima, numa verdadeira guerra.

Observou-se que as estratégias utilizadas para o controle social formal sao
definidas através da politica criminal e de seguranca publica, pois compete a
politica criminal definir programas e estratégias para a tipificacdo de crimes,
persecucao e san¢ao penal. Por sua vez, a politica de seguranca publica é o
ramo da politica criminal voltado especificamente as institui¢Ges policiais que
definem regras, programas, modelos de atuacdo, sistemas e a¢Oes preventivas e
repressivas, que visam preservar a ordem publica, a incolumidade das pessoas e
do patriménio.

Neste contexto, constatou-se que cabe ao legislador definir as condutas
consideradas crime (criminaliza¢do primaria) e a policia (que integra o Sistema

de Justica Criminal juntamente com o Ministério Publico e Poder Judiciario)

a denominada criminalizagao secundaria. Destacou-se que, de maneira geral,

a criminalizagdo secundaria € realizada ainda de acordo com esteredtipos
estabelecidos, sobretudo pela midia, poder politico e econémico, entre os setores
mais pobres e vulneraveis, em um vazio de qualquer contetido ético.

Saiba mais
Indicamos como leitura complementar desta unidade, as seguintes obras:

BATISTA, Nilo. Introdugao critica ao direito penal brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro:
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Unidade 4

A seguranca publica e os novos paradigmas

Objetivos de aprendizagem

Refletir sobre os paradigmas fundados em ideologias incompativeis com
o atual modelo normativo de Estado e direito na promogao da seguranga
publica.

Compreender a importancia do desenvolvimento de paradigmas
eficientes e compativeis com os principios que regem o Estado
Constitucional e Democratico de Direito Brasileiro, para a preservacao da
ordem publica.

Verificar que os parametros do controle social formal sdo definidos na
politica criminal e de seguranca publica.

Identificar quais devem ser as caracteristicas das politicas de seguranca
publica nos regimes democraticos.

Refletir sobre as acdes reativas ou repressivas e reconhecer a
necessidade de seu redimensionamento, a partir do trabalho de
inteligéncia e investigagao.

Compreender que a presenca policial, buscando a solucao de problemas
relacionados a seguranga publica, sob orientagdo e supervisdo, deve ser
permanente.

Conhecer programas de proximidade e participacao comunitaria.

Introducao

Esta unidade faz uma reflexdao sobre a seguranca publica e a preservacao dos

direitos fundamentais no Estado Constitucional e Democratico de Direito, e a

apresentacdo de novos paradigmas (programas, modelos de atuacdo, sistemas

e agdes preventivas e repressivas), que visam preservar a ordem publica, a

incolumidade das pessoas e do patrimdnio.
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E preciso reconhecer que se trata de uma tarefa de grande complexidade,

pois se observa uma verdadeira erosdo no processo civilizador, marcada pelo
enfraquecimento das convencdes sociais e das relagcdes familiares (do controle
social informal). Neste contexto, a violéncia criminal tem sido observada de
forma alarmante, principalmente no perimetro urbano, através de muiltiplas
manifesta¢des, sendo mais aparente em relagdo aos crimes contra o patriménio,
cujas causas normalmente sdao associadas a miséria, as desigualdades, ao
crescimento do apelo e a impossibilidade de acesso ao consumo.
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A seguranca publica e a preservacao
dos direitos fundamentais no estado
constitucional e democratico de direito

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

A Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988 traz a previsao
expressa do direito a seguranga publica no preambulo e nos artigos 5°, 6° e

144. Conforme disposto no preambulo, a seguranca publica constitui-se em

um valor supremo, alcan¢ado prioritariamente mediante a solu¢do pacifica das
controvérsias. Nos termos dos artigos 5° e 6°, trata-se de um direito difuso, ou seja,
um direito indivisivel, cujos titulares sao pessoas indeterminadas.

A seguranca publica é considerada dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, sendo exercida para a preservacao da ordem e da incolumidade

das pessoas e do patrimonio, conforme disposto no art. 144, caput da
CRFB/88. Implica na garantia dos valores relativos a inviolabilidade do direito

a vida, liberdade, igualdade, seguranca e propriedade (art. 5° caput da CRFB),
assegurados nos termos dispostos nos incisos do art. 5° e no caput do art. 6° da
CRFB/88.

A importancia da seguranca publica foi destacada de forma expressa também

nos artigos 7°, 12, 13 e 15 da Convencao Americana de Direitos Humanos de 1969,
promulgada pelo Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992 (BRASIL, 1992). Esta
conveng¢do, denominada Pacto de Sdo José da Costa Rica, definiu a seguranca
publica como uma condicao necessaria para o exercicio das liberdades, dentre as
quais o direito a reuniao, circulagao, residéncia, religiao, associa¢ao, pensamento e
expressdo, objetivando a ordem publica e o bem comum.

Nesse mesmo sentido, Santin (2004) ensina que o direito a seguranca publica
consiste em um requisito essencial a fruicdo dos demais direitos humanos:

O direito a seguranga enfeixa uma gama de direitos, pela sua caracteristica de
liberdade publica e até mesmo componente do direito da personalidade, por
conter relagdes publicas e privadas, seja nas prestagdes estatais positivas e
negativas como no respeito mituo dos cidaddos a incolumidade e patriménio
alheios e na contribui¢do a preservagdo da ordem publica. As liberdades
publicas sdo os direitos do homem, origindrios do direito natural, convertidos
em direitos humanos ou direitos e garantias fundamentais, tais como a

vida, liberdade e incolumidade pessoal [...]. Os direitos a personalidade

dizem respeito diretamente ao relacionamento entre os cidaddos, como
exemplos, os direitos a honra, imagem, intimidade, liberdade de expressao,
pensamento, religido, trabalho e informacdo. (SANTIN, 2004, p. 78-79).
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A seguranca publica é um direito de cada cidadao, cujas medidas assecuratdrias
cabem ao Estado, através dos seus 6rgaos e instituicdes, tendo em vista a
preservacao dos direitos fundamentais ou humanos. Quando a seguranca publica
nao é promovida e assegurada, nao ha qualquer condicao para o exercicio dos
demais direitos, transformando-se o Estado de Direito em simples desordem,
inseguranca e anomia. Portanto, as medidas que promovem a seguranca publica
também asseguram a dignidade de pessoa humana e a paz social.

Nesse contexto, conforme assinala Sarlet (2003),

[...] onde ndo houver respeito pela vida e pela integridade fisica do ser
humano, onde as condi¢6es minimas para uma existéncia digna nao
forem asseguradas, onde a intimidade e a identidade do individuo forem
objeto de ingeréncias indevidas, onde sua igualdade relativamente

aos demais ndo for garantida, bem como onde nado houver limita¢do

do poder, ndo haverd espaco para a dignidade da pessoa humana, e
esta ndo passard de mero arbitrio e injusticas. (SARLET, 2003, p. 4).

Na conceituacdo de Moreira Neto (1998, p. 76) “seguranca publica é a garantia da
ordem publica”. Neste sentido, Lazzarini (2003), examinando com muita acuidade
o conceito de seguranca publica, destaca a importancia das normas, da Policia e
das demais institui¢des do sistema de justica criminal, tendo em vista a garantia da
ordem publica:

Seguranca publica é o estado antidelitual que resulta da observancia

dos preceitos tutelados pelos cddigos penais comuns e pelas leis das
contravengdes penais, com a¢des de policia preventiva ou de repressao
imediata, afastando-se, assim, por meio de organizac¢des préprias, de todo
perigo, ou de todo mal que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da
vida, da liberdade ou dos direitos de propriedade das pessoas, limitando
as liberdades individuais, estabelecendo que a liberdade de cada pessoa,
mesmo em fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, ndo pode ir além da
liberdade assegurada aos demais, ofendendo-a. (LAZZARINI, 2003, p. 81).

Para Medauar (1998, p. 351), “a ordem publica abrange a seguranca das pessoas
e dos bens, identifica-se com o interesse publico e pressup6e um minimo de
condicdes essenciais a uma vida social adequada e pacifica”. Ou seja, a liberdade
individual precisa sofrer restricGes em beneficio dos direitos fundamentais das
demais pessoas, a fim de viabilizar a convivéncia em sociedade.

Moreira Neto (1998), em sintese, conceitua ordem publica nos seguintes termos:
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Ordem Publica é a concretizagdo em tempo e lugar determinados, dos
valores convivenciais postulados pela Seguranca Publica. Assim, a
Ordem Juridica pode e deve balizar o emprego dos meios do Poder

de Policia, mas € a necessidade de manter a Ordem Publica que deve
indicar as medidas de seu emprego dentro desses limites, em termos de
oportunidade, conveniéncia e contetido. (MOREIRA NETO, 1998, p. 74).

Nessa perspectiva, observa-se que a ordem publica e a juridica sao
complementares. Assim, na mesma medida em que a observancia dos principios
e das regras legais promove a ordem publica, esta serve de referencial para a
aplicacao dos principios e das regras.

Considerando o exposto, vé-se que o direito a seguranca publica, cujo objeto é a
ordem publica, enfeixa uma série de outros direitos, tendo por funcao materializar
os direitos fundamentais visando manter a paz social.

Dessa forma, observa-se que o papel da Policia e dos demais drgaos que integram

o Sistema de Justica Criminal é de grande responsabilidade e relevancia social, pois
a garantia da seguranca publica é um requisito indispensavel para a efetividade do
Estado Constitucional e Democratico de Direito.
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Os conflitos sociais sob uma nova perspectiva

Paradigma

nas palavras de Thomas Kuhn (apud
ANDRADE, 2003, p. 23), “é aquilo que

0s membros de uma comunidade

cientifica partilham. E, inversamente, uma
comunidade cientifica consiste em homens
que compartilham um paradigma”. Assim,
o signo “matriz”’ é usado por sua vez para
designar uma concep¢do, um modelo que
condiciona algo.

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

Em conformidade com o novo modelo normativo de Estado
e Direito, vé-se que os corpos policiais vém desenvolvendo
novos paradigmas, com a finalidade de garantir a seguranca
publica, ou seja, novas filosofias e estratégias para preservar
a ordem publica e a incolumidade das pessoas e do
patrimonio, privilegiando as a¢des proativas em detrimento
das reativas, bem como a participacdo popular, tendo como
pressuposto o regime democratico e como prioridade o
respeito a dignidade humana.

Entretanto, ainda hoje remanesce no senso comum o entendimento de que a

preservacao da ordem publica deve ser efetuada exclusivamente mediante acdes

repressivas, de coercdo, combate ou enfrentamento; a ordem publica continua

sendo pensada como passividade social e os conflitos como desordem; trata-

se da hipdtese da unanimidade, que ndo admite a dissidéncia. Por isso, “ndo é

por coincidéncia que os regimes autoritdrios sao chamados de Estados Policiais”
(BAYLEY, 2001, p. 203).

Ocorre que o modelo democratico abre espaco para o conflito, permitindo que o

consenso seja construido livremente, diante da possibilidade dos dissidentes se

expressarem e se manifestarem por meio de inimeros movimentos sociais, que

convivem com diversos interesses localizados (CERQUEIRA, 2000). Nesse sentido,
os conflitos sdo pensados como fonte de mudangas e ndo como subversdo, tendo-
se a negociacdo e a persuasao como as melhores formas para desenvolver a
solucdo de conflitos.

Em uma democracia em que os diversos movimentos sociais conclamam direitos
de minorias e os conflitos sdo admitidos como manifestacdes de dissidentes (ou
seja, novos sujeitos de direitos), a participacdo comunitaria na seguranga publica
é essencial e pode ser vista sob os aspectos politico e técnico-operacional. No
campo politico, a comunidade se coloca no papel de definir, junto ao poder
publico, as politicas criminais e a forma de controle das a¢des da policia na
execucdo das politicas de seguranca publica (CERQUEIRA, 2000).

Ja no campo técnico-operacional, a comunidade, além de participacdo normal
ao chamar a policia, assume obriga¢des com a prépria ordem publica, sendo
esta a proposta do novo modelo do Sistema de Seguranca Publica, qual seja, o
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de participacdo comunitdria. Nesse sentido, a principal reformulacdo é tornar
a policia e as comunidades policiadas co-produtoras da prevencao do crime
(BRODEUR, 2002).

Dessa forma, somente ha que se falar de constru¢do da ordem publica quando
a participacdo popular na formulagdo das politicas de seguranca publica, ou na
elaboragdo das estratégias de prevencao ao crime, for intensa.
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O policiamento nos regimes democraticos

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

Antoénio Garcia-Pablos de Molina defende um modelo de prevencdo do delito
para o Estado Constitucional e Democratico de Direito, que parte da ideia de que
o “crime é um problema interpessoal e comunitdrio e que ndo pode mais ser visto
como o enfrentamento formal e simbdlico entre o infrator e o Estado” (MOLINA;
GOMES, 2000, p. 182).

Para ele, a prevencao nao é um problema que se esgota na repressao do

crime pelas instancias oficiais. E mais do que isso, pois estd a exigir um maior
equilibrio entre as agéncias de controle formal (policia, juiz, ministério publico,
departamento penitenciario etc.) e as de controle informal (familia, escola, igreja,
clubes sociais etc.) na implicacdo ou no compromisso ativo da comunidade. Afinal,
“todas as escolas criminoldgicas fazem referéncia a prevencdo do delito [...] e ndo
basta ‘reprimir’ o crime [...] é necessario antecipar-se a ele, preveni-lo” (MOLINA;
GOMES, 2000, p. 331).

Esse mesmo autor distingue a preven¢do em primaria, secundaria e tercidria,
baseando-se em critérios de maior e menor relevancia dos respectivos programas,
nos destinatarios aos quais se dirigem, nos instrumentos e mecanismos que
utilizam, nos seus ambitos e fins perseguidos. Os programas de prevencao
primaria orientam-se para as causas, a raiz do conflito criminal, a fim de neutralizar
o problema antes que se manifeste, sendo a “educacdo, socializa¢do, casa,
trabalho, bem-estar social e qualidade de vida ambitos essenciais para uma
prevencao primdria, que opera sempre a longo e médio prazo e se dirige a todos
os cidaddos” (MOLINA; GOMES, 2000).

A prevencdo secunddria atua mais tarde em termos etioldgicos. Conecta-se com a
politica legislativa penal, assim como com a ac¢ao policial, fortemente polarizada
pelos interesses de prevencdo geral; e, finalmente, a prevencdo tercidria que
opera no ambito penitencidrio como ressocializa¢do para evitar a reincidéncia.

O policiamento nos regimes democraticos constitui-se “numa nova parceria

entre a populacao e a policia, baseando-se na premissa de que tanto a policia
quanto a comunidade devem trabalhar juntas para identificar, priorizar, e resolver
problemas contemporaneos” (TROJANOWICZ; BUCQUEROUX, 2000, p. 4-5).

“Entre as democracias industriais mundiais, o policiamento orientado para

a comunidade representa o lado progressista e avancado do policiamento”
(SKOLNICK; BAYLEY, 2002, p. 15).
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Nos ultimos anos, tem sido seriamente questionado se as estratégias policiais
tradicionais proporcionam uma protecdo eficaz. Essas estratégias tém-se baseado
na suposicao de que a atividade criminal e a desordem poderiam ser impedidas

se a policia fosse uma presenca visivel nas ruas e prendessem imediatamente
pessoas que infringissem a lei. Em consequéncia disso, “aproximadamente
sessenta por cento do pessoal das forcas policiais tém sido designado para
patrulhar as ruas, e a maior parte do pessoal restante vem sendo encaminhada
para a investigacdo criminal” (SKOLNICK; BAYLEY, 2002, p. 23).

A participagdo comunitdria na seguranga publica é fundamental para uma policia
proativa, exercendo novo papel na sociedade democratica. “A policia tem ao seu
dispor todas as possibilidades: desde o entusiasmo a apatia, desde o fanatismo as
discriminagdes subtis entre situa¢es andlogas, desde o comportamento legal ou
ilegal” (DIAS; ANDRADE, 1987, p. 446).

Portanto, no policiamento dos regimes democraticos devem ser priorizadas

as estratégias proativas ou preventivas. A Policia ndo deve trabalhar de forma
isolada, porém em conjunto com outras instituicdes publicas, privadas e a
prépria comunidade, a fim de evitar as desordens publicas: sociais (miséria, fome,
desemprego, vicio em drogas etc.) e fisicas (falta de saneamento bdsico, falta

de limpeza das ruas, pichac¢des etc.). Tais desordens se constituem em fatores
locais de risco para o crime e a violéncia, que podem ser controlados através de
fatores de protecdo (politicas de emprego e renda, politicas educacionais etc.).
Por outro lado, as acdes repressivas continuam sendo necessarias, porém devem
ser realizadas dentro dos limites legais, sob constante orientacdo e supervisao
institucional e comunitaria.
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Programas de proximidade e
participacao comunitaria

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

A conjugacao de acdes proativas e reativas na preservacao da ordem publica,
especialmente na protecao daincolumidade das pessoas e do patriménio, decorre
nao apenas da politica nacional e estadual de seguranca publica, mas das préprias
instituicoes policiais que ndo sdo neutras (LIMA, 2002).

A maneira como as agdes proativas e reativas sao combinadas, em conjunto com
as caracteristicas do préprio Estado, tais como o sistema juridico-normativo, o
regime politico, os interesses protegidos e os objetivos almejados, configuram
modelos bastante distintos de policia.

No atual contexto democratico, conforme dispGe o art. 144, § 7° da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, a organizacdo e o funcionamento das instituicoes
policiais devem ser repensados, em observancia ao principio da eficiéncia da
seguranca publica. Na licao de Santin,

o principio da eficiéncia da seguranca publica, com grau mais elevado
que uma regra, exige uma politica de seguranca publica adequada e o
fornecimento de servicos de seguranga publica de um modo especial e de
nivel e qualidade superior, pela exigéncia de eficiéncia redobrada, tudo
precedido de uma modificagdo da organizacdo e do funcionamento dos
drgdos policiais compativeis com a finalidade. (SANTIN, 2004, p. 151).

No Estado Constitucional e Democratico de Direito as instituicdes que atuam
no campo da seguranca publica tém por limite e finalidade a observanciae a
preservacao dos direitos fundamentais. Dessa forma, é preciso reaproximar a
Policia da comunidade, desenvolvendo politicas de seguranca publica voltadas,
sobretudo, a prevencgdo ao crime e a violéncia de forma genérica.

Modelo comunitario: uma nova filosofia do trabalho
policial

Os programas de proximidade sdo instituidos por meio de uma filosofia voltada
a participagao comunitdria nas atividades de segurancga publica. A propdsito do
conceito de comunidade, Robert Trojanowicz e Bonnie Bucqueroux (2000, p. 3)
ressaltam que a nocao de comunidade faz incluir “desde os lideres comunitdrios
formais e informais, tais como os presidentes de associacdes civicas, sacerdotes
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e educadores, até os organizadores de atividades comunitarias e os cidadaos
comuns de rua”.

Como forma de viabilizar a participacao ativa da comunidade na promocao da
seguranca publica, priorizar as estratégias proativas e preventivas em detrimento
das reativas e repressivas, sob a inspiracao dos principios que orientaram e
definiram a agdo e a filosofia da policia inglesa no ano de 1829, renasceu a ideia

de que a policia deve estar articulada com a comunidade. A participacao da
comunidade tem sido viabilizada através do Conselho de Seguranca Comunitario
(CONSEQ). Nesse, comunidade e policia, de forma integrada, buscam identificar as
causas e 0s meios para a prevencao e o controle da criminalidade.

Conceito

O policiamento comunitdrio € um modelo considerado democratico

e participativo que privilegia a atuagdo preventiva e a articula¢ao de
diversos drgaos e pessoas e busca impedir as intervengdes abusivas e
tornar os servicos de seguranga acessiveis a todos de forma indistinta.

A primeira tentativa de implantar no Brasil o policiamento comunitario teve inicio
na Policia Militar do Rio de Janeiro no ano de 1983. No ano de 1987, os precursores
de tal iniciativa deixaram o governo sob a acusacao de serem coniventes coma
criminalidade, sendo a implantacao desse modelo retomada somente no ano de
1991, ja sob a égide da nova Constituicdo (CERQUEIRA, 2001).

Somente no ano 2000 0 modelo comunitério de policia foi previsto no Plano
Nacional de Seguranca Publica, que considerou a sua implantacdo indispensavel e
necessaria para qualificar as atividades preventivas e ostensivas, submetendo-as
aos principios democraticos da cidadania. O policiamento comunitario foi previsto
no item 3.2.1.1 do referido plano e conceituado nos seguintes termos:

policiamento comunitdrio é a modalidade de trabalho policial
ostensivo e preventivo correspondente ao exercicio da funcdo policial
definida pelo compromisso inaliendvel com a constru¢ao social da

paz e com o respeito aos direitos humanos. Equivale também ao
aperfeicoamento profissional, uma vez que implica mais qualificacdo e
mais eficiéncia na provisdo da seguranca publica. (BRASIL, 2000).

Dessa forma, o Plano Nacional de Seguranca Publica entende o “policiamento
comunitdrio” como uma modalidade de policiamento em que se busca promover
a seguranga respeitando indistintamente os direitos de cada cidadao, preservar as
garantias individuais e punir severamente o abuso de poder.
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Neste policiamento, a eficiéncia sé é alcancada quando os objetivos almejados sdo
atingidos com o emprego dos meios apropriados. Assim, os fins ndo justificam os
meios.

Entretanto, o entendimento de que o policiamento comunitdrio é simplesmente
uma modalidade de policiamento permite que outras modalidades, ainda que
inadequadas a democracia, continuem a ser empregadas. Destaca-se que a
filosofia da “policia comunitdria” ndo deve ser simplesmente o principio que
orienta as a¢des de uma unica modalidade de policiamento, porém de todas as
modalidades.

A partir da premissa de que deve haver confianca mutua entre policia e

comunidade, uma intima cooperacgao para a solu¢cdo de problemas criminais e ndo
criminais, a “policia comunitdria” é considerada uma politica que estabelece “uma
filosofia e uma estratégia organizacional que proporciona uma nova parceria entre

a populacdo e a Policia” (LAZZARINI, 2003, p. 231).

Na defini¢do de Santin (2004), a policia comunitdria se constitui em:

um modo diferente de operagdo policial, em que os agentes policiais
aproximam-se da comunidade, travando lacos de amizade, solidariedade e
fraternidade, de origem institucional, com a criagdo de canal de comunicagao
adequado para aumento das rela¢cdes humanas e principalmente aumento
do respeito popular para a institui¢do policial. (SANTIN, 2004, p. 179).

Com a aproximagao entre policia e comunidade, o sentimento de medo
anteriormente nutrido pela populagdo é substituido por uma relagao de
confianca reciproca, consequentemente, o emprego da forca por parte da
policia é minimizado e as informag6es sobre crimes e criminosos passam a ser
voluntariamente fornecidas pelos cidaddos.

Surge um novo paradigma policial baseado na ideia de que “o0 emprego da
forca é apenas uma das possibilidades disponiveis a acdo policial [...] busca-se
outras formas de interagdo entre a policia e sociedade. Parceria, participacao e
envolvimento sdo as palavras de ordem” (COSTA, 2004, p. 106).

Evita-se o combate, as a¢bes bélicas e indiscriminadas, privilegiando-se um
enfoque preventivo, multidisciplinar, com o uso da inteligéncia e a integracdo com
a comunidade, que busca reduzir a criminalidade crescente e o medo do crime, a
decadéncia dos bairros e as desordens fisicas e morais (BAYLEY; SKOLNICK, 2006).
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Para a consecucao dessa finalidade, o modelo comunitario apresenta as seguintes
caracteristicas:

1. Fonte de autoridade: além da lei e do profissionalismo, acrescenta o
aspecto politico, particularmente o referente ao apoio comunitario.

2. Fungdo: prioriza a prevencao do crime através da metodologia da
resolu¢do de problemas; ndo abandona o controle do crime.

3. Planejamento organizacional: utiliza estratégias descentralizadas,
forgas-tarefa ou modelo matricial e outras técnicas advindas
das concepgbes modernas da administragao.

4. Relacionamento com o ambiente: consultas a
populacdo; atengao as preocupac¢des da comunidade sem
desprezar os valores da lei e do profissionalismo.

5. Demandas: sdo as oriundas da andlise dos
problemas que afetam as comunidades.

6. Téticas e tecnologia: policiamento ostensivo a pé, solu¢do de problemas
e outras que possam servir de solucdo para a prevencgao do crime.

7. Resultados: qualidade de vida e satisfacdo dos
cidaddos. (CERQUEIRA, 2001, p. 133).

Nessa nova filosofia, a policia prioriza as acbes proativas, que visam prevenir

o crime e agir sobre as causas do crime na prépria comunidade. Ndo sao
desprezadas as a¢Oes repressivas, porém, com estrita observancia aos principios e
regras inerentes ao Estado Constitucional e Democratico de Direito. Almejam-se a
satisfacdo e a qualidade de vida pela interacdo da policia com a populacdo. Neste
intuito, sdo priorizados o policiamento a pé em detrimento do motorizado, a
autonomia e ndo a centraliza¢do, a mediagao de conflitos em vez de interferéncias
repressivas, bem como a gestao dos meios disponiveis para a solu¢ao dos
problemas ndo criminais, que antes eram simplesmente ignorados pela policia.

No modelo comunitario de policia, as autoridades eleitas, os empresarios, as
demais instituicbes oficiais, a imprensa e, sobretudo, a policia tém um papel
relevante no controle da criminalidade. Neste intuito, os esforcos devem ser
concentrados para neutralizar os fatores locais de risco para o crime e a violéncia,
tais como o desemprego, o uso de dlcool e drogas e a evasao escolar, através da
disponibilizagdo de fatores de protecdo, consistentes, por exemplo, com medidas
que assegurem a empregabilidade, o tratamento de dependentes quimicos, o
acesso a educacdo de qualidade e o incentivo e a valorizacdo as manifesta¢oes
culturais.
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N3o bastam mais as a¢bes repressivas do policiamento tradicional, que agem
exclusivamente nas consequéncias e se omitem quanto as causas da violéncia

e da criminalidade. Para a consecucao desse objetivo, a formacao do policial
deve habilita-lo para a pratica de acbes predominantemente proativas, as quais
devem ocupar o espaco anteriormente reservado a repressao. A nova estratégia
deve ser planejada pela policia, que passa a ser considerada uma catalisadora de
esforcos, em conjunto com a comunidade, visando ao atendimento de suas reais
necessidades e prioridades na drea de seguranca publica.

Dentre os programas que se mostram convergentes a filosofia da policia
comunitaria, e podem ser implantados, cita-se, a titulo exemplificativo: o
policiamento orientado para a solu¢do de problemas; a media¢ao, um método
que oferece autonomia as partes, tendo em vista a resolucdo de seus préprios
conflitos; o Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia
(PROERD), que tem suas raizes no projeto D.A.R.E — Drug Abuse Resistance
Education, desenvolvido inicialmente na cidade de Los Angeles — EUA.
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Policiamento orientado para a
solucao de problemas

Clévis Lopes Colpani e Jodo Mério Martins

Quando aplicado em consonancia com a filosofia da policia comunitaria, o
policiamento orientado para a solucdo de problemas apresenta taticas e
estratégias que potencializam a qualidade do policiamento, em observancia ao
principio da eficiéncia da seguranca publica.

O policiamento orientado para a resolucao de problemas € direcionado para a
reducao dos fatores de risco, que colaboram para o crescimento da incidéncia de
infracbes penais e de outras formas de violéncia na sociedade (ASSIS, 2005).

O modelo foi formulado por Herman Goldstein, professor da Faculdade de Direito
de Winsconsin-Madison, que no ano de 1979 publicou no “Journal of Crime and
Delinquency” um artigo denominado “Improving Policing: A Problem-oriented
Approach” (GOLDSTEIN, 1979). Para justificar o paradigma proposto, Goldstein
apresentou uma série de criticas ao policiamento tradicional, tendo argumentado
que “a policia tem-se limitado a enfocar incidentes especificos e de maneira muito
restrita” (SKOLNICK; BAYLEY, 2002, p. 36).

Por esse método, a policia deve enfatizar a reflexdao e a andlise e buscar respostas
priorizando a¢des eficientes e que definitivamente resolvam os problemas de
seguranca publica, fazendo com que ndo tornem a ocorrer. Segundo anota Rolim
(2006, p. 84) “o modelo conceitual dessa proposta foi sintetizado na abordagem
conhecida como SARA, sigla pela qual se identificam os procedimentos de
Scanning, Analysis, Response and Assessment (Levantamento, Andlise, Resposta e
Avaliacdo)”.

Em resumo, as etapas mencionadas englobam: levantamento - identificar os
problemas, prioriza-los e buscar dados a respeito deles; andlise — compreender

os problemas e as suas consequéncias para a comunidade; resposta — pesquisar
situagbes semelhantes, buscar opinides, escolher solu¢bes possiveis e sustentar
solugdes; e avaliagdo - verificar se o plano foi cumprido e os objetivos alcangados,
e sobre a eventual necessidade de novas estratégias.

Analisando o policiamento orientado para a solu¢do de problemas, Brodeur (2002,
p. 79) assinala que esse “enfatiza a necessidade de conceitualizar novamente a
fun¢ao geral da policia”.

A seguranga publica e os novos paradigmas



112

No mesmo sentido, Bayley e Skolnick (2001, p. 36) destacam que nesse modelo

a policia deve: “Desenvolver a capacidade de diagnosticar as solu¢des a longo
prazo para crimes recorrentes e problemas de perturbacao da ordem, e ajudar na
mobilizacdo de recursos publicos e privados para esses fins”. Isso significa que

as policias devem desenvolver uma habilidade para analisar os problemas sociais,
trabalhar com outras pessoas para encontrar solucdes, escolher os enfoques
mais vidveis e de menor custo, advogar vigorosamente a ado¢ao dos programas
desejados e monitorar os resultados dos esforcos de cooperacao.

A dificuldade para implantacdo desse modelo, como uma ferramenta da “policia
comunitaria”, estd no treinamento dos policiais, a fim de que tenham habilidades
para liderar pessoas e gerir os meios materiais necessarios, assim como na
escassez de recursos publicos e privados, que caracterizam a grande maioria das
cidades e comunidades brasileiras.

No policiamento orientado para a solucao de problemas, aplicado a filosofia da
“policia comunitdria”, os problemas de seguranca publica sdo analisados sob o
prisma da comunidade, porém através de critérios técnicos da instituicao policial,
a fim de encontrar uma solucdo efetiva para cada problema de seguranca.

A mediacao: uma alternativa democratica de resolucao
de conflitos

A mediacdo é uma pratica que deve ser adotada pela Policia, a partir da filosofia
da “policia comunitdria”. Trata-se de uma forma de interacdo antagonica, pois
em uma democracia em que se conclamam direitos de minorias, os conflitos sdo
admitidos como manifesta¢des de dissidentes.

Moore (1998) define a mediacdo como:

[...] ainterferéncia em uma negociacdo ou em um conflito de uma terceira
parte, tendo um poder de decisdo limitado e ndo-autoritario, e que ajuda as
partes envolvidas a chegarem voluntariamente a um acordo, mutuamente
aceitavel, com relacdo as questdes em disputa. (MOORE, 1998, p. 28).

Além de lidar com questdes fundamentais, a mediacdo também pode estabelecer
ou fortalecer relacionamentos de confianga e respeito entre as partes ou encerrar
relacionamentos de uma maneira que minimize os custos e os danos psicoldgicos.
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Warat (1998) conceitua mediacdo nos seguintes termos:

A mediagao é uma forma ecoldgica de resolucao dos conflitos
sociais e juridicos; uma forma na qual o intuito da satisfa¢do do
desejo substitui a aplicagdo coercitiva e terceirizada de uma coagao
legal. [...] é uma forma alternativa de resolucdo de conflitos
juridicos, sem a preocupacao de dividir a justica ou de ajustar o
acordo as disposi¢Ges do Direito positivo. (WARAT ,1998, p. 5).

Dessa forma, pode-se afirmar que a media¢ao é um meio de resolucao de conflitos
em que as partes envolvidas, através do didlogo, encontram a melhor solu¢ao para
ambos. Isso significa que as partes ndo se encontram em posicdes adversdrias,
mas sim em cooperagao, colaboragao, no intuito de solucionar o conflito em

que se encontram envolvidas da melhor maneira. Para tanto, entram em acordo
sem a imposicao de um terceiro. A funcdo do mediador €, apenas, de estimular e
encaminhar o didlogo entre as partes.

Nesse contexto, a media¢ao tem por objeto principalmente os conflitos que

nao chegaram a configurar uma infracdo penal (crime ou contravencdo penal),
bem como as infragdes penais de menor potencial ofensivo, cujas a¢6es penais
sao privadas e publicas, condicionadas a representacao da vitima, ou seja, que
dependem do ajuizamento de queixa crime ou representacao do ofendido. Dentre
tais infragdes penais de menor potencial (art. 61 da lei 9.099/95), cita-se: injuria,
difamacao, caltnia, lesdes corporais leves, vias de fato, ameaca. Em relacao a
estas se busca o acordo e ndo apenas a responsabilizacdo pelo fato delituoso.

A mediacdo permite que as partes encontrem a solu¢do de determinados conflitos,
quando o sistema judicial conseguiria uma completa solucdo pela condenacao/
absolvicdo do réu. Evita, portanto, o envolvimento formal das partes com o
sistema judicial.

A mediacao ndo diverge, no essencial, da desjudiciarizacdo, todavia tem uma
especificidade. A media¢do se opera fora dos ritos judiciais e se concretiza com o
que se chama de intervencao do mediador, isto €, uma terceira pessoa ou grupo
comunitdrio que penetra no conflito para desempenhar o papel social de sugerir ou
estabelecer novas pontes de comunicagdo, aproximacao e reconciliagdo entre as
partes (OLIVEIRA, 2002).

A seguranga publica e os novos paradigmas



114

Na mediacdo, o publico é visto como “co-produtor” da seguranca e da ordem,
juntamente com a policia. Pode-se exemplificar com o policiamento dos estadios
de futebol, nos quais a paz entre as torcidas é buscada ndo apenas com a prisao
dos infratores, mas principalmente através do procedimento da persuaséo e
negociacao. Assim, quando a “Policia Militar retine as torcidas e pede a paz no
cldssico” (POLICIA..., 2008, p. 36), estd mediando os conflitos existentes e
evitando que se agravem.

Nessa constru¢dao da ordem publica, € preciso identificar os parceiros entre as
torcidas organizadas, os dirigentes dos clubes, jogadores, repdrteres e outros
atores do cenario para estabelecer o compromisso com a paz nos estadios. E,
ainda, estabelecer condi¢des desfavoraveis para o conflito, em uma interacao
positiva, tendente a amenizar ou mesmo eliminar conflitos e badernas. Qualquer
medida ndo terd efeito positivo “se a policia insistir na comunicacdo de mao unica.
Se a policia ndo propuser, no minimo, tolerar o que o publico tem a dizer sobre

as operacdes, pois o distanciamento entre a policia e o publico vai aumentar mais
ainda” (SKOLNICK; BAYLEY, 2002, p. 29).

Diante disso, a Mediacao também € participacao da comunidade nas atividades de
seguranca publica desenvolvidas, muitas vezes, sem o carater oficial dos érgaos
policiais, mas imprescindiveis na solu¢cao de pequenos delitos, aplicados em alguns
casos.

Com o intuito de prevenir a violéncia em 1992 foi implantado, inicialmente, no

Estado do Rio de Janeiro o Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a
Violéncia, um programa de carater social praticado por policiais militares, que

posteriormente se espalhou por todo o territério brasileiro.

Programa educacional de resisténcia as drogas e a
violéncia (PROERD)

O Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia (PROERD) vem
sendo implantado pela Policia com o pressuposto da faléncia dos métodos
tradicionais de erradicacao das culturas de vegetais psicotrdpicos, da supressao
do trafico transcontinental e da repressdo do comércio clandestino, voltando-se a
prevencao junto aqueles que ainda ndo tiveram contato com as drogas.

E um programa educacional de resisténcia a violéncia e as drogas, as acdes de
vandalismo e formag¢do de gangues entre jovens, sendo que a presenca de policiais
nas escolas permite a reducdo de outros problemas locais afetos a seguranca
publica, aproximando a Policia e a prépria entidade de ensino da comunidade.
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O PROERD tem suas raizes no Projeto “D.A.R.E” (Drug Abuse Resistance Education
- Educacdo para Consciéncia e Resisténcia as Drogas), inicialmente desenvolvido e
aplicado pelo Departamento de Policia e o Distrito Escolar Unificado da cidade de
Los Angeles/EUA e que, atualmente, estd sendo desenvolvido em todo o Pais.

Conceito

D.A.R.E. - Drug Abuse Resistance Education - Educagdo para
Consciéncia e Resisténcia as Drogas — Procura construir um modelo
de comportamento para os jovens, ensinando-lhes habilidades de

raciocinio e tomada de decisbes, enfatizando as alternativas ao uso
de drogas (BRODEUR, 2002).

Sua vinda para o Brasil ocorreu através de cursos ministrados pelo Centro de
Treinamento do D.A.R.E. de Los Angeles/EUA a integrantes da Policia Militar do
Estado de Rio de Janeiro, Sao Paulo e Distrito Federal e difundido para outras
policias militares.

Os policiais recebem treinamento especifico e buscam desenvolver nas escolas
a prevencao ao uso de drogas entre criangas e adolescentes em idade escolar,
por meio de informagdes sobre alcool, tabaco e drogas afins, estimulando a
autoestima e desenvolvendo a capacidade de dizer “n&o as drogas”. E um
programa que ensina as criangas a reconhecerem e aresistirem as drogas.

Destaque

A sua filosofia fundamenta-se na utilizagdo do policial fardado,
precipuamente no trabalho de prevencao as drogas em escolas,
através do desenvolvimento, na crianca, de habilidades que
possibilitem seu afastamento das drogas licitas e ilicitas.

Busca-se, pelo programa, a integracao entre a Policia Militar, alunos, pais,
professores e comunidade, no sentido de prevencdo ao delito, considerado como
um fenémeno social.

O programa consiste em um conjunto de palestras e orienta¢des, com a
cooperacdo de educadores, pais e comunidade, mediante oferecimento de
atividades educacionais em sala de aula.

Trata-se de modelo comportamental contra as drogas e a violéncia, abordando
um modelo de educacao afetiva, de estilo de vida sauddvel, criando condicdes
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para que a crianga aprenda a lidar com sua ansiedade, resistindo a pressdes
de companheiros, elevando sua autoestima e, ainda, solidificando no¢bes de
cidadania.

E quais sao as conclusodes?

Percebemos que na sociedade de hoje a participa¢ao popular é essencial ao
exercicio pleno da democracia. Neste contexto, é preciso reaproximar a Policia da
comunidade, desenvolvendo politicas de seguranca publicas, predominantemente
voltadas a prevengao do crime e da violéncia, com observancia irrestrita aos ideais
de um Estado Constitucional e Democratico de Direito, dentre os quais estdo a
vida, a liberdade e a dignidade da pessoa humana.

A conformacdo aos postulados deste novo modelo normativo de Estado fard
surgir um novo paradigma policial, no qual a eficiéncia institucional estara
vinculada a sua capacidade de catalisar esfor¢os com outras instituicdes e com a
prépria comunidade, tendo em vista a disponibilizacdo de medidas de protecao
que neutralizem os fatores locais de risco para o crime e a violéncia. Em uma
sociedade naturalmente injusta e conflituosa, a ordem publica e a verdadeira paz
nao podem ser impostas, resultando da discussao, negociacao e concessao de um
padrdo digno de vida a toda a populacao.
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Atividade de autoaprendizagem
De acordo com o que vocé estudou na disciplina, assinale a alternativa correta.

a.( ) A preservacdo da ordem publica nas sociedades democraticas € irrelevante e
dispensavel para a universalizacdo dos direitos fundamentais.

b. ( ) A competéncia constitucional das Policias Civis engloba a realizacdo do
policiamento ostensivo urbano, rural, lacustre, fluvial e aéreo.

c. () Compete a Policia Militar o exercicio da policia judicidria e a apuracdo de
infracdes penais, exceto as cometidas por policiais civis.

d. ( ) A criminalizacdo primaria é exercida pelos poderes Legislativo e executivo,
que elaboram e sancionam as leis penais, definindo as condutas que sdo
consideradas crime.

e. () As instituicbes responsdveis pelo controle social formal exercem suas
atribuicdes sempre de forma isonémica, jamais havendo na sua a¢ao
seletividade ou preconceito com os grupos sociais mais pobres.
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Atividade colaborativa

Com base no que vocé estudou nos textos, “Os conflitos sociais sob uma
nova perspectiva, O Policiamento nos Regimes Democraticos e Programas de
Proximidade e Participacao Comunitdria” desta unidade, responda a pergunta
abaixo na ferramenta e comente as respostas dos seus colegas.

Que a¢des podem ser implementadas pelas instituicdes que atuam no campo da
seguranga publica, tendo em vista a reducao dos fatores locais de risco para o
crime e a violéncia?

Sintese

Nesta unidade, vocé pode refletir sobre os paradigmas instituidos com ideologias
incompativeis com o atual modelo normativo de Estado e direito na promocao
da seguranca publica. Estudou sobre a importancia do desenvolvimento de
paradigmas eficientes e compativeis com os principios que regem o Estado
Constitucional e Democratico de Direito Brasileiro para a preservacao da ordem
publica. P6de constatar que os parametros de controle social formal sdo definidos
na politica criminal e de seguranca publica. Conheceu as caracteristicas das
politicas de seguranca publica nos regimes democraticos; e percebeu que a
presenca policial deve buscar a solu¢ao de problemas relacionados a seguranca
publica (sob orientagdo e supervisdo) e deve ser permanente, com programas de
proximidade e participa¢ao comunitaria.

Saiba mais

Para melhor compreensao e aprofundamento sobre novos paradigmas para a
promocao da seguranga publica, recomenda-se a leitura dos livros:

ROLIM, Marcos. A Sindrome da rainha vermelha: policiamento e seguranca
publica no século XXI. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006.

TROJANOWICZ, Robert; BUCQUEROUX, Bonnie. Policiamento comunitario: como
comecar. Traducdao de Mina Seinfeld de Carakushansky. 2. ed. S3o Paulo: Policia
Militar de Sao Paulo, 1999.
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Para melhor compreensdo da matéria, assista ao video PROERD em Acdo em|

Poinvild

Indicamos como leitura complementar desta unidade, as seguintes obras:

CERQUEIRA, Carlos Magno Nazareth. Do patrulhamento ao policiamento
comunitario. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2001.

CERQUEIRA, Carlos Magno Nazareth. O futuro de uma llusdo: o sonho de uma
nova policia. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2001.

MARTINS, Jodo Mério. Instituicdo policial militar e seguranca publica: andlise

a luz da politica juridica. 2008. 139f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia Juridica).
Programa de Pds-Graduacao, Universidade do Vale do Itajai, Itajai, Santa Catarina,
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Para concluir os estudos

Na disciplina de Administracdao Publica e Direito Administrativo da Seguranca
Publica destacamos, primeiramente, os aspectos centrais que regem a
Administracao Publica. Em seguida, analisamos o Direito Administrativo, em
especial aquele que delineia o Sistema de Segurancga Publica Brasileira, sua
ideologia e os novos paradigmas.

Abordamos os conceitos de Estado, Governo e Administracao Publica,
diferenciando-os, mas também mostrando como estao interligados e sao
dependentes uns dos outros. Os Estados tém uma perenidade maior que os
governos, 0s quais sao transitdrios, mas ambos sdo regidos pelas regras aplicaveis
a Administracao Publica, que obedece a determinados parametros e que,
independente da transitoriedade dos governos ou da permanéncia do Estado, tem
fun¢bes especificas que devem ser executadas, tendo em vista o interesse publico,
que engloba a seguranca publica.

A consecucao desse objetivo cabe, sobretudo, ao Estado através da Policia. Neste
sentido, tratamos sobre a origem histdrica e os principais modelos ou escolas

de policia. Quanto a origem histdrica, a atividade policial foi se desenvolvendo
desde as mais antigas civilizacbes até chegar aos nossos dias, aspecto de extrema
relevancia para a compreensdo de sua configuracdo atual. No que se refere

as principais escolas ou modelos de policia (escola latina ou militar e a anglo-
saxdnica) a atividade policial no mundo e no Brasil tem influéncias de ambas,
sendo este outro aspecto de elevada relevancia na area da seguranca publica.

Observamos que a seguranga publica ndo é promovida exclusivamente pelo
Estado, sendo um direito e também uma responsabilidade de todos. Entretanto,
o controle social informal, ou seja, o exercido pelo grupo no qual cada pessoa
estd inserida, encontra-se cada vez mais fragilizado. Por outro lado, o controle
social formal é exercido pelo Estado ainda sob a influéncia das doutrinas da
seguranga nacional, inclusive a modernamente imposta pela midia, de forma
violenta e estereotipada. O Estado, através da Policia, tem empregado estratégias
primordialmente reativas, que incentivam o confronto. Neste contexto, sao
aplicadas técnicas desenvolvidas para emprego em guerras e guerrilhas, gerando



maiores riscos para os policiais e terceiros envolvidos, que tém se mostrado
preconceituosas e ineficientes tendo em vista a universaliza¢cdo do direito a
seguranca publica para toda a populacao brasileira.

Dessa forma, o controle social formal estatal precisa ser reformulado em variados
aspectos. Primeiramente, faz-se necessaria a redefinicao das estratégias policiais
aos principios que regem o atual modelo normativo de Estado. Reconhecemos
que nossa Era é muito violenta, porém a ordem publica deve ser buscada
considerando a dignidade humana de cada cidaddo. Ou seja, a atividade policial,
exercida para a preservacdo dos direitos fundamentais (liberdades, direitos
politicos e sociais), € também limitada por estes mesmos direitos. Assim, os
métodos mais moderados, integrados e inteligentes, fundados em uma filosofia
de proximidade com a comunidade, tém apresentado os melhores resultados, pois
em qualquer época e contexto social, a garantia da segurancga publica depende do
equilibrio entre a for¢a, a inteligéncia e a confianga da populagao na Policia.

Todo o estudo realizado nos faz refletir sobre as policias brasileiras. Nosso

atual Sistema de Seguranga Publica é composto por um ndmero significativo de
agentes publicos, porém se mostra ineficiente e ineficaz, sobretudo em razao
dos interesses corporativistas de categorias que estdo em constante conflito; dos
métodos que ainda estao fundados em ideologias incompativeis com os direitos
fundamentais; da corrupcao que assola determinados seguimentos; do interesse
de minorias que desejam mais manter o povo subjugado do que protegido.

Diante do exposto, resta claro que o Sistema de Seguranca Publica Brasileiro deve
ser repensado conforme os legitimos anseios da populacao brasileira, que merece
ser atendida de forma mais agil, técnica, séria, desburocratizada e eficiente.

Professores Joao Mario e Cldvis
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