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RESUMO

O texto da Constituicdo Federal, em seu art. 144 e paragrafos, abordam a
questdo da seguranca publica com um fundamento técnico e baseado em dispositivo
constitucional. A Forca Nacional de Seguranca Publica, na atualidade, ¢ apresentada como
solugdo da violéncia que atinge a sociedade. Sua validade juridica, entretanto, pode ser
questionada. Ha posi¢des doutrindrias que lhe negam validade juridica para atuar nas
condi¢des propostas, seja por sua validade como forga policial ou for¢a militar de intervengao.
Por esta otica, ndo esta enquadrada no dispositivo constitucional que versa sobre a seguranga
publica e os respectivos entes que a integra, o que de certa forma dificulta resolver
conseqiiéncias que vao da responsabilizagdo penal pela conduta de seus agentes, até a
indagacdo de a quem compete processar e julgar seus atos. Isto se deve ao fato da Forca
Nacional ser constituida de parcelas de integrantes das policias militares e dos corpos de
bombeiros militares das diferentes unidades da Federacdo. Ademais, sua existéncia cria outras
implicagdes, tanto de natureza previdencidria, como em caso de acidentes ou incidentes de
seus integrantes resultantes das agdes operacionais, quanto de natureza administrativa, de
estrutura logistica e orcamentaria. Em que pese a atual conjuntura, apresenta-se conveniente
se analisar a sua constitucionalidade, além da sua possibilidade de sucesso na solugdo de
problemas na area da seguranga publica e o papel que desempenham as For¢as Armadas, sob

pena de se tratar de mais uma medida paliativa e sem solucao definitiva.

Palavras-chave- For¢a Nacional de Seguranga Publica, Seguranga Publica, Direitos Humanos.
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ABSTRACT

The text of the Federal Constitution, in its art. 144 and paragraphs, addressing
the issue of public safety with a plea based on technical and constitutional arrangements. The
National Public Security Force, in actuality, is presented as a solution to violence affecting the
society. His legal validity, however, may be questioned. There are doctrinal positions that
deny him legal validity to act on the terms proposed, through its validity as a police force or
military force to intervene. For this perspective, is not seen in the constitutional device that
deals with the public safety and their loved that integrates, which somehow solve difficult
consequences ranging from criminal responsibility for the conduct of its agents, to the
question of who is to prosecute and judge their actions. This is due to the fact that National
Force be formed to plots of members of the military police and firemen bodies of the various
military units of the Federation. Moreover, their existence creates other implications, both of
previdencidria nature, as in the case of accidents or incidents of its members resulting from
operational activities, the nature of administrative, logistical and budgetary structure. In that
despite the current juncture, it presents should be reviewing its constitutionality, in addition to
their likelihood of success in the solution of problems in the area of public safety and the role
of the Armed Forces, under penalty of it is more a palliative measure and no definitive

solution.

Key-words: National Public Security Force, Public Security, Human Rights.
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INTRODUCAO

O tema a ser explorado ¢ “A constitucionalidade da forca nacional e o papel
das forcas armadas na seguranca publica”.

A escolha do tema ocorreu em fung¢do da aparente antinomia da norma
constitucional, positivada no art. 144 e incisos da Constituicdo Federal do Brasil, cuja, prevé
os organismos de seguranga publica e suas respectivas responsabilidades com a norma que
rege a criagdo e funcionamento da Forga Nacional de Seguranga Publica no contexto nacional.
Além disso, perquire a respeito da atuagdo das forcas armadas na area da seguranga publica.

Para tanto foram utilizados os métodos de abordagem indutivos e dialéticos
com pesquisa bibliografica, incluindo o estudo de obras doutrinarias, artigos de periddicos
especializados e jurisprudéncia.

O problema que o trabalho propde-se a investigar ¢ em que medida a Forca
Nacional de Seguranga Publica encontra previsdo constitucional a garantir-lhe legitimidade de
existéncia e atuacdo e se tera esta possibilidade de sucesso na solugdo dos problemas de
seguranga publica nacional?

Para que o objetivo seja atingido, num primeiro momento, discorrer-se-a sobre
a Forca Nacional de Seguranca Publica, com uma contextualizagdo dos motivos que
determinaram sua criagdo, seguido de consideragdes sobre a seguranca publica, os 6rgidos que

a integram e sua constitucionalidade. Num segundo momento, analisar-se-4 se tem natureza
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de forga policial ou for¢a militar de intervencao, aspectos administrativos e de gerenciamento
e se terd sucesso na solug¢do dos problemas de seguranca no cenario nacional.

Neste sentido, também, se farda uma incursdo sobre a militarizagdo da
seguranga publica no Brasil, o estado de defesa, estado de sitio e intervengdo federal previstos
na Constituicdo Federal e o papel das Forgas Armadas neste contexto nacional.

A questdo parece simples, mas as divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais a
respeito do tema, a tornam um tanto complicada, pois as questdes de seguranca publica
remontam os primérdios da humanidade e na atualidade tém se tornado o maior anseio da
sociedade moderna e indicador de desenvolvimento social.

As forcas de seguranga publica tém capitulo préprio na Carta Magna e suas
atuagoOes respeitam prerrogativas constitucionais € como tal deve preencher requisitos que lhes
sd0 proprios para plena atuagdo. A falta de qualquer um deles ja é suficiente para demonstrar
a inconstitucionalidade na atuacao.

A Constituicdo Federal de 1988, dispde no art. 144 e incisos, aqueles
organismos estatais que atuam diretamente no controle da criminalidade com suas respectivas
atribuicdes, delegando algumas atribuigdes as constituigdes dos Estados Federados a exemplo
dos Corpos de Bombeiros Militares, onde a Constituicao lhes atribui as agdes de defesa civil e
outros encargos a serem definidos em lei, que no caso concreto nos Estados em geral, vém
representados pelas atribuigdes de prevengdo e combate a incéndios, resgate, busca e
salvamento. No caso do Estado do Rio Grande do Sul, como exemplo o Distrito Federal, a
investigacao de sinistros.

Os dispositivos restritivos ndo podem ser interpretados isoladamente. Se ha
dispositivo constitucional que expressamente indica os setores da seguranga publica e suas

atribuicdes e, por outro lado, um dispositivo que cria outro mecanismo nao previsto na norma
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constitucional, através de um Decreto de cooperagdo, gera certo questionamento na sua
legalidade, j& que corpo estranho ao texto constitucional.

Ademais, deve-se buscar utilizar os institutos gerados pela constitui¢do no
intuito de tornar as institui¢des policiais mais efetivas e aproximadas da realidade social,
preservando direitos fundamentais e buscando as solu¢des com os mecanismos ja existentes.

Neste sentido € que também se discute o descabimento da criacdo de outro
instituto no controle social ndo previsto na norma constitucional, entendimento, ainda nao
predominante, tanto da doutrina quanto da jurisprudéncia, muito embora haja uma pequena
corrente discutindo esta modalidade de controle criminal e social, inclusive a eficacia e

legalidade desta Forga Nacional de Seguranga Publica.

1 A FORCA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA E A

CONSTITUICAO

O Brasil, hoje mais que antes, constitui-se um Estado Democratico de Direito e
com principios na constitui¢ao esculpidos. Destarte, ha que todos os brasileiros e suas
instituigdes submeterem-se ao império da lei, respeitando os principios constitucionais, entre
eles: o Principio da Legalidade, onde reza que “Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”'. Portanto, conferir atribui¢des a uma Forca
Nacional sem previsdo constitucional, parece-nos dar poder de agdo sem respaldo legal

naqueles Estados que expressamente o requererem.

' BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Artigo 5°, inciso II.
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Desse modo, inaugurada a nova ordem juridica com a CF/88, dedicando um
capitulo a Seguranca Publica torna-se obrigatéria uma analise mais acurada de conceitos,
institutos, atribui¢des, verificando se eles continuam os mesmos ou se foram alterados.

E, nesta hipdtese, qual a nova postura que deve ser exigida das autoridades
publicas responsaveis por esta atribuicdo e dos aplicadores do direito dada as situagdes que se
apresentarao frente as agdes de uma forga de seguranca nao prevista no texto constitucional.

Apresenta-se, assim, a imprescindivel necessidade de adequacdo e
conformagdo das normas infraconstitucionais aos normativos constitucionais, identificando e
corrigindo eventuais descompassos entre uma e outra.

Neste sentido, hd uma discussdo, mesmo que incipiente ¢ precoce, sobre a
validade das a¢des desta For¢a Nacional.

E esta preocupagdo reside naqueles casos de cometimento de infragdes
administrativas, penais ¢ militares por seus agentes, vez que se trata de uma forga policial que
contraria o texto constitucional por ja indicar expressamente os institutos policiais e sua area
de atuagao.

Dessa forma, cabe analisar brevemente a estrutura de funcionamento e origem
desta For¢ca Nacional de Seguranca Publica, bem como sua atuacdo na manutencdo da
seguranga ¢ ordem publica. Para isso, necessario se faz compreender os organismos que
compdem a seguranga publica, suas atribuicdes e como se pode enquadrar a For¢ga Nacional
neste contexto pela legislacdo que regula sua existéncia e administragao.

Também ver o papel das For¢as Armadas neste contexto de seguranga interna,
com o tratamento do estado de sitio, estado de defesa e intervencdo federal ja que tema
incorporado ao texto constitucional e cada vez mais presente nas discussoes sociais e politicas
que propdem e, a0 mesmo tempo, questionam a atuacdo destas forgas militares na seguranca

publica do pais.
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Impde-se, também, fazer algumas consideracdes sobre qual a natureza da

For¢a Nacional: se de for¢a policial ou de for¢a militar de intervengdo com sua previsao
constitucional, sua finalidade de manuten¢do da ordem e seguranga publica. Faremos uma
analise sistematica da norma constitucional e os limites implicitos e explicitos para sua

adocdo, com raras posi¢des doutrindrias e algumas decisdes isoladas.

1.1 Breve contextualizacao sobre sua estrutura e criacao

O Estado ¢ fruto de um longo processo de evolugdo cultural do homem, como
tem sido demonstrado pelo processo historico evolutivo da sociedade. Surgiu com o
desenvolvimento dos primeiros grupos sociais que se formaram com a finalidade de melhor
dominar a natureza e proteger-se dos inimigos.

O aumento do nimero de individuos e a conseqiiente complexidade das
relacdes sociais foram criando condi¢des para o surgimento das leis, normas de conduta, que
necessitaram de uma figura central e com poder para garantir a coesdo do grupo.

Assim surgiu o Estado para exercer um controle e garantir a convivéncia em
sociedade. Em todo o tempo, e tdo longe quanto o investigador mergulhe no passado, onde
quer que encontre um agrupamento social, presente esta o fendmeno juridico, mesmo em um

estagio rudimentar. Segundo Pereira®

Ha e sempre houve um minimo de condi¢des existenciais da vida em
sociedade, que se impde ao homem através de forcas que contenham sua
tendéncia a expansdo individual e egoista. Estas forgas ora se objetivam no
aparelho intimidador do Estado, ora se impdem pela conteng@o mistica da
religido, ora se concentram na absor¢do autoritaria de um chefe eventual. A

2 PEREIRA. Caio Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 3.
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forma, pois, de sua atuag@o varia. Na escala dos valores, sua afirmagao ideal
¢ insuscetivel de padroniza¢do. Mas na apuragdo de sua incidéncia ¢ uma
constante. Ha e sempre houve uma norma, uma regra de conduta, pautando
a atuacdo do individuo, nas suas relacdes com outros individuos.

O Poder transferido ao Estado, para garantir a coesao ¢ manutencao da ordem,
precisou ser controlado e, muitas vezes, corrigido nos seus excessos ou erros. Nesse contexto
aparece a figura dos mecanismos de contenc¢do social, entre eles os da Seguranga Publica.

Dadas as condi¢des que hoje se apresentam no pais, em especial o descontrole
da violéncia pelo aparato policial foi criada a For¢a Nacional de Segurancga Publica, usando
como esteio o disposto nos artigos 144 e 241 da Constituicao Federal.

A estes dispositivos, foi agregado o principio da solidariedade federativa que
orienta o desenvolvimento das atividades do Sistema Unico de Seguranga Publica, por
intermédio do Decreto Executivo Presidencial n° 5.289, de 29 de novembro de 2004. Neste
Decreto foram disciplinadas as regras gerais de organizagdo e funcionamento da
administra¢ao publica federal, para desenvolvimento do programa de cooperagao federativa
denominada For¢a Nacional de Seguranga Publica, ao quais os Estados Federativos e o
Distrito Federal poderiam aderir voluntariamente.

Esta Forca Nacional, dada suas peculiaridades, somente pode atuar em
situagdes emergenciais ou excepcionais, desenvolvendo atividades de policiamento ostensivo
destinadas a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e de seu
patrimoénio, o que de certa forma retrata a atribuicdo constitucional das policias militares’.

Nas atividades da Forca Nacional de Seguranga Publica, alguns principios,
dentre outros, seriam atendidos, quais sejam: respeito aos direitos individuais e coletivos,

inclusive a integridade moral das pessoas; uso moderado e proporcional da for¢a; unidade de

3 . N , . . , . . o 11

Op. cit. art. 144, § 5°. As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos
corpos de bombeiros militares, além das atribui¢des definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de
defesa civil.
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comando; eficacia; pronto atendimento; emprego de técnicas proporcionais ¢ adequadas de
controle de distarbios civis; qualificagdo especial para gestdo de conflitos e solidariedade
federativa®.

Nesta seqiiéncia de gestdo, compete ao Ministro de Estado da Justica
determinar o emprego da For¢ca Nacional de Seguranca Publica, de forma episoddica e
planejada em qualquer parte do territério nacional, mediante solicitagdo expressa do
Governador do Estado ou do Distrito Federal.

O contingente mobilizavel dessa Forga se compde por servidores das policias
federais e dos orgdos de seguranca publica dos Estados que aderirem ao programa de
cooperagao federativa e que tenham recebido treinamento especializado para atuagdo conjunta
por parte do Ministério da Justica.

Aqueles servidores de 6rgaos de seguranca publica mobilizados para atuar de
forma integrada, no programa de cooperacao federativa ficam sob coordenacdo da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica/Ministério da Justica, enquanto durar sua mobilizagdo, nao
deixando, no entanto, de integrar o quadro funcional de seus respectivos 6rgaos.

A Unido se responsabiliza pelo pagamento de diarias, a titulo de colaborador
eventual, nos termos do art.4° da lei federal n° 8.162, de 8 de janeiro de 1991°, diretamente
aos servidores estaduais mobilizados para colaborar em atividades da For¢a Nacional de
Seguranga Publica, a fim de indenizar-lhes as despesas com transporte, hospedagem e
alimentacdo. Este pagamento ¢ realizado levando em conta a apresentacdo do servidor e ¢é
encerrado com sua desmobilizagdo. As operagdes conjuntas com os Estados ndo sio

descartadas, desde que fornecidos recursos materiais e logisticos.

4 Disponivel em >>www.mj.gov.br/transparencia/servicos/noticias/pdfs/Historico%20FNSP22-06-05.pdf<<,

acessado em 10 de janeiro de 2008.

> Art. 4°. Correrdo a conta das dotagdes orgamentarias proprias dos Orgdos interessados, consoante se dispuser
em regulamento, as despesas de deslocamento, de alimentagdo e de pousada dos colaboradores eventuais,
inclusive membros de colegiados integrantes de estrutura regimental de Ministério e das Secretarias da
Presidéncia da Republica, quando em viagem de servigo.


http://www.mj.gov.br/transparencia/servicos/noticias/pdfs/Historico%20FNSP22-06-05.pdf
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Na sua formagdo e atuacdo este normativo delegou competéncia ao Ministério
da Justiga, por intermédio da Secretaria Nacional de Seguranga Publica — SENASP- para:
Coordenar o planejamento, o preparo e¢ a mobilizagdo da Forca Nacional de Seguranca
Publica, compreendendo- mobilizagdo, coordenagao e defini¢do da estrutura de comando dos
seus integrantes; administracdo e disposi¢do dos recursos materiais ¢ financeiros necessarios
ao seu emprego; realizacdo de consultas a outros 6rgios da administragdo publica federal
sobre quaisquer aspectos pertinentes a sua atividade; solicitagdo de apoio da administragdo
dos Estados e¢ do Distrito Federal as atividades da Forga, respeitando-se a organizacao
federativa e inteligéncia e gestdo das informagdes produzidas pelos 6rgaos de seguranga
publica.

No mesmo sentido, ao Ministério da Justica compete:

- Providenciar a aquisi¢ao de bens e equipamentos necessarios as atividades da
For¢a Nacional de Seguranga Publica e gerir programas de apoio material e reaparelhamento
dirigidos aos 6rgaos de seguranca publica dos Estados e do Distrito Federal, com recursos
oriundos do Fundo Nacional de Seguranga Publica, ap6s aprovacdo do seu Conselho Gestor
como preconiza o § 1° do art.4° da Lei Federal n° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001°.

- Estabelecer os critérios de selecdo e treinamento dos servidores integrantes da
Forga Nacional dentre aqueles que os Governadores dos Estados participantes do programa de
cooperacao federativa colocar a disposigao.

- Realizar o planejamento orcamentario e a gestdo financeira relativos a
execugdo das suas atividades, de acordo com autoriza¢cdes do Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Seguranga Publica, na forma do paragrafo tinico do art. 3° § 1° do art.4° da Lei

Federal n°® 10.201".

6
§ 12. Os projetos serdo examinados e aprovados pelo Conselho Gestor.

7
Paragrafo unico. As decisdes do Conselho Gestor serdo aprovadas pelo Ministro de Estado da Justiga.
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- Estabelecer a interlocu¢do com os Estados e o Distrito Federal, como também
com os orgdos de seguranca publica ¢ do Governo Federal, para a disponibilizacdo de
recursos humanos, materiais e financeiros necessarios ao funcionamento da Forca e definir de
acordo com a legislagdo especifica em vigor, os sinais exteriores de identificacao e o uniforme
dos servidores policiais mobilizados para atuar nas operagoes.

Essa Forca Nacional de Seguranga Publica adotou a estrutura hierarquica
existente nos orgdos de seguranga publica da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e o
principio da unidade de comando que deve ser observada nas suas operagdes.

As aquisi¢oes de equipamentos, armamentos, muni¢des, veiculos, aeronaves e
embarcagdes para uso em treinamentos e operagdes coordenadas da Forga Nacional de
Seguranga Publica sdo feitas mediante estabelecimento de critérios técnicos de qualidade,
quantidade, modernidade, eficiéncia e resisténcia, apropriados ao uso em agdes de seguranca
destinadas a preservagdo da ordem publica, com respeito a integridade fisica das pessoas,
cabendo ao Ministério da Justica estabelecer os pardmetros administrativos e especificagdes
técnicas.

No seu bojo de criacdo a For¢a Nacional se motivou a resgatar os preceitos da
hierarquia e da disciplina, os valores éticos e morais das institui¢cdes, procurando zelar pela
integridade e o bem estar da sociedade. Além de afirmar que nada ¢ exigido além das
particularidades diarias de uma institui¢ao policial militar.

No dia 26 de novembro de 2004, foi realizada a primeira convocagdo da Forca
Nacional de Seguranga Publica para atuar no Estado do Espirito Santo.

Este primeiro emprego motivou o despacho do Ministro da Justiga, Marcio
Thomaz Bastos, fundamentado no Decreto Executivo n°® 5.289, de 29 de novembro de 2004,
que organiza o funcionamento da administragdo publica federal para o desenvolvimento do

programa de cooperagdo federativa.
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Apos esta primeira convocagdo outras se seguiram, no Estado do Rio de

Janeiro, em especial nos Jogos Pan-Americanos, no Estado do Amazonas e Distrito Federal.

1.2 Consideracdes sobre a seguranca publica e os 0rgios que a integram

A Constitui¢ao Federal em seu Titulo V trata da defesa do Estado e das
Instituicdes Democraticas que em seu capitulo III, aborda a Seguranga Publica.

O art. 144 afirma textualmente que a seguranga publica ¢ dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, sendo exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, citando os 6rgaos que a compdem.

Neste sentido o Supremo Tribunal Federal (STF) ndo admitiu casos dos
Estados Federados na criacdo de outros 6rgdos além dos enunciados, além de entender que a
gestdo destes Orgdos ¢ da competéncia exclusiva e privativa dos Governadores do Estado,

como se v€ dos trechos dos votos abaixo transcritos:

Os Estados-membros, assim como o Distrito Federal, devem seguir o
modelo federal. O artigo 144 da Constituicdo aponta os érgaos incumbidos
do exercicio da seguranca publica. Entre eles ndo esta o Departamento de
Transito. Resta pois vedada aos Estados-Membros a possibilidade de
estender o rol, que esta Corte ja firmou ser numerus clausus, para alcangar o
Departamento de Transito. (ADI 1.182, voto do Min. Eros Grau, julgamento
em 24-11-05, DJ de 10-3-06)

O Pleno desta Corte pacificou jurisprudéncia no sentido de que os Estados-
membros devem obediéncia as regras de iniciativa legislativa reservada,
fixadas constitucionalmente. A gestdo da seguranga publica, como parte
integrante da Administragdo Publica, ¢ atribui¢do privativa do Governador
de Estado. (ADI 2.819, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 6-4-05, DJ de
2-12-05)


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2819&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M&EMENTA=2216
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=1182&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M&EMENTA=2224
http://www.stf.gov.br/portal/constituicao/artigoBd.asp?item=1300
http://www.stf.gov.br/portal/constituicao/artigoBd.asp?item=1300
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Na sua composi¢do a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) indica a Policia
Federal, a Policia Rodoviaria Federal, a quase inexistente Policia Ferroviaria Federal, as
Policias Civis, Policias Militares e Corpo de Bombeiros Militares dos Estados.

Com redagdo da Emenda Constitucional (EC) n° 19/98 o § 1°, do art. 144 da
CF/88 instituiu a Policia Federal como 6rgao permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira destinada apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou
em detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussao interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei.

Também a ela compete prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, o contrabando ¢ o descaminho, sem prejuizo da agdo fazendaria e de outros
6rgdos publicos nas respectivas areas de competéncia, além de exercer as fungdes de policia
maritima, aeroportuaria e de fronteiras e com exclusividade as fungdes de Policia Judiciaria
da Unido.

Com isto ndo se confunde a competéncia residual das Policias Militares em
também atuar no espago aéreo e naval, respeitando as competéncias das For¢as Armadas e da

propria Policia Federal como se depreende do entendimento do STF:

Policia Militar- atribuicdo de ‘radiopatrulha aérea’- constitucionalidade. O
ambito material da policia aeroportuaria, privativa da Unido, ndo se
confunde com o do policiamento ostensivo do espago aéreo, que —
respeitados os limites das areas constitucionais das Policias Federal e
Aeronautica Militar — se inclui no poder residual da Policia dos Estados.
(ADI 132, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 30-4-03, DJ de
30-5-03)

Sendo o policiamento naval atribuigdo, ndo obstante privativa da Marinha
de Guerra, de carater subsididrio, por for¢a de lei, ndo é possivel, por sua
indole, caracterizar essa atividade como fun¢do de natureza militar,
podendo seu exercicio ser cometido, também, a servidores ndo militares da
Marinha de Guerra. A atividade de policiamento, em principio, se enquadra
no ambito da seguranca publica. Esta, de acordo com o art. 144, da


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=132&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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Constituigdo de 1988, ¢ exercida para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio, por intermédio dos oOrgaos
policiais federais e estaduais, estes ultimos, civis ou militares. Nao se
compreende, por igual, o policiamento naval na ultima parte da letra d, do
inciso 111, do art. 9°, do Cédigo Penal Militar, pois o servigo de vigilancia,
garantia e preservagdo da ordem publica, administrativa ou judiciaria, ai
previsto, de carater nitidamente policial, pressupde desempenho especifico,
legalmente requisitado para aquele fim, ou em obediéncia a determinagéo
legal superior. (HC 68.928, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em
5-11-91, DJ de 19-12-91)

A mesma emenda constitucional no art. 144 em seu § 2° trata a Policia
Rodoviaria Federal, como 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado
em carreira, destinando-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

No seu § 3° do art. 144 institui, embora sequer efetivamente exista, a Policia
Ferroviaria Federal, também ¢ tida como 6rgao permanente, organizado e mantido pela Unido
e estruturado em carreira, destinando-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais, no que nem ainda investidos foram determinados agentes como se percebe

de decisdao do STF, assim disposta:

Além do presente acorddo embargado, julgou o Plenario desta Corte, no
mesmo sentido, o MI n. 545, Rel. Min. llmar Galvao, DJ 2-8-02, no qual
fixou-se o entendimento de que a previsdo constitucional de uma Policia
Ferroviaria Federal, por si s6, ndo legitima a exigéncia, por parte dos
impetrantes, de investidura nos cargos referentes a uma carreira que ainda
ndo foi sequer estruturada. (ML 627-ED, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento
em 5-12-02, DJ de 7-2-03). No mesmo sentido- MI 545, Rel. Min. Ilmar
Galvdo, julgamento em 24-4-02, DJ de 2-8-02.

Ja o § 4° do art. 144 d4 as policias civis dos Estados, obrigatoriamente
dirigidas por delegados de policia de carreira, a incumbéncia de, ressalvada a competéncia da
Unido, as fungdes de policia judiciaria e a apuracdo de infragdes penais, exceto aquelas

militares.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=545&CLASSE=MI&cod_classe=373&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=627&CLASSE=MI-ED&cod_classe=531&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=81864&PROCESSO=545&CLASSE=MI&cod_classe=373&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2076
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=68928&CLASSE=HC&cod_classe=349&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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Outro ndo ¢ o entendimento, naqueles casos em que os Estados buscaram
subsidiar suas caréncias com emprego de outros agentes de seguranga publica como se pode

ver nas decisOes do STF abaixo transcritas:

Constitucional. Administrativo. Decreto n. 1.557/2003 do Estado do Parana,
que atribui a subtenentes ou sargentos combatentes o atendimento nas
delegacias de policia, nos municipios que ndo dispdem de servidor de
carreira para o desempenho das func¢des de delegado de policia. Desvio de
funcdo. Ofensa ao art. 144, caput, inc. IV e V e §§ 4° e 5° da Constitui¢do
da Republica. A¢do direta julgada procedente. (ADI 3.614, Rel. p/ o ac.
Min. Carmen Lucia, julgamento em 20-9-07, DJ de 23-11-07)

Investigagdo — Atribuicdo — Policia Civil e Policia Militar. A simples
circunstancia de ter-se o envolvimento de policiais militares nas
investigacdes ndo desloca a atribuigdo do inquérito para a Policia Militar.
Tratando-se de fatos estranhos a atividade militar, incumbe a atuagdo a
Policia Civil. Crime — Natureza. Narrando a dentincia o cometimento de
crimes nao ligados a atividade militar — como ¢ exemplo o de quadrilha
visando a pratica de homicidio, de trafico de drogas e de roubo —, descabe
cogitar da configuragdo de delito de natureza militar. (HC 89.102, Rel. Min.
Marco Aurélio, julgamento em 12-6-07, DJ de 14-9-07)

Este Tribunal reconheceu a inconstitucionalidade da designagdo de
estranhos a carreira para o exercicio da fungdo de Delegado de Policia, em
razdo de afronta ao disposto no artigo 144, § 4°, da Constituigdo do Brasil.
(ADI 2.427, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 30-8-06, DJ de 10-11-06)

Constitucional. Acdo direta de inconstitucionalidade. Impugnag¢do da
expressdo ‘podem ser exercidas por policial civil ou militar e correspondem,
exclusivamente, ao desempenho das atividades de diregdo e chefia das
Delegacias de Policia do interior do Estado’. Paragrafo tinico do artigo 4° da
Lei n. 7.138, de 25 de mar¢o de 1998, do Estado do Rio Grande do Norte.
Em frontal violagdo ao § 4° do art. 144 da Constituicdo, a expressao
impugnada faculta a policiais civis e militares o desempenho de atividades
que sdo privativas dos Delegados de Policia de carreira. De outra parte, o §
5° do art. 144 da Carta da Republica atribui as policias militares a tarefa de
realizar o policiamento ostensivo e a preservacdo da ordem publica. O que
ndo se confunde com as fungdes de policia judicidria e apuracdo de
infracdes penais, estas, sim, de competéncia das policias civis. Acdo
procedente. (ADI 3.441, Rel. Min. Carlos Britto, julgamento em 5-10-06,
DJ de 9-3-07)

Pelo § 5° do art. 144 compete as policias militares o exercicio da policia
ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das

atribuicoes definidas em lei, incumbe a execuc¢ao de atividades de defesa civil.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=409108&PROCESSO=3441&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2267
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/in_processo.asp?origem=IT&classe=&processo=2427&recurso=0&tip_julgamento=M
http://www.stf.gov.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=486732&codigoClasse=349&numero=89102&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.gov.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=495516&codigoClasse=504&numero=3614&siglaRecurso=&classe=ADI
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Ja o § 6° deste mesmo artigo considera estas instituicdes como militares dos
Estados, além de serem consideradas forgas auxiliares e reserva do Exército, sem com isso, a
ele subordinarem-se, vez que juntamente com as policias civis, estdo subordinadas aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

Por derradeiro o § 8° do art. 144 da aos Municipios da federagdo a
possibilidade de constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e
instalacdes, conforme dispuser a lei.

Estes dispositivos constitucionais nos ddo um panorama daqueles organismos
responsaveis pela seguranga publica no cenario nacional, sem com isso fazer qualquer mengao
da possibilidade de criacdo de qualquer outra institui¢do, que caso surja serd alienigena ao
texto constitucional.

Na secdo seguinte faremos uma abordagem dos dispositivos que regulam a
existéncia ¢ a administracdo da For¢ca Nacional de Seguranca Publica na atual formatacao
proposta pelo Governo Federal para melhor compreendermos as razdes pelo qual julgamos

uma instituicdo inconstitucional.

1.3 Legislacdo que regula a existéncia e administracio da FNSP

O governo federal no sentido de dar fundamentagdo a criagdo da Forga
Nacional de Seguranga Publica valeu-se dos art. 144 ¢ 241 da Constituicdo Federal. Sustentou
sua postura a partir da solidariedade federativa que no seu entendimento orienta o
desenvolvimento das atividades do Sistema Unico de Seguranga Ptiblica, evidenciado através
do Decreto n° 5.289, de 29 de novembro de 2004 que disciplinou suas regras gerais de

funcionamento.
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Para apoiar estas ac¢des instituiu no ambito do Ministério da Justica, o Fundo

Nacional de Seguranca Publica — FNSP, com o objetivo de apoiar projetos na area de
seguranga publica e de prevengdo a violéncia, enquadrados nas diretrizes do plano de
seguranga publica do Governo Federal, através da lei n° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001,

convertida da Medida Provisoria (MPv) n°® 2.120-9 do ano de 2001.

Por esta lei, os recursos que constituiriam o FNSP, seriam:

I - os consignados na Lei Or¢amentaria Anual e nos seus créditos adicionais;

IT - as doagdes, auxilios e subvengdes de entidades publicas ou privadas;

III - os decorrentes de empréstimo;

IV - as receitas decorrentes das aplicagdes de seus recursos orcamentarios e

extra-orcamentarios, observada a legislacdo aplicavel; e

V - outras receitas.

Estes recursos apoiariam, entre outras coisas, 0s projetos na area de seguranca
publica destinados a reequipamento, treinamento e qualificacdo das policias civis e militares,
corpos de bombeiros militares e guardas municipais; sistemas de informacdes, de inteligéncia
e investigagdo, bem como de estatisticas policiais; estruturacdo e modernizacao da policia
técnica e cientifica; programas de policia comunitaria; e programas de prevengao ao delito e a

violéncia.

Teriam acesso a estes recursos os entes federados que atingissem determinadas
metas e que tivessem instituido, em seu ambito, plano de seguranga publica; e também, o

Municipio que mantivesse guarda municipal ou realizasse a¢des de policiamento comunitario
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ou, ainda, implantasse Conselho de Seguranca Publica, visando a obtencdo dos resultados

exigidas dos Estados.

Considerando o disposto nos arts. 144 e 241 da Constituicdo Federal agregado
ao principio de solidariedade federativa que orientou o desenvolvimento das atividades do

Sistema Unico de Seguranga Publica o Governo Federal expediu o Decreto n° 5.289 de 29 de

novembro de 2004.

Este Decreto teria o conddo de disciplinar as regras de organizagdo e
funcionamento da administragdo publica federal, para desenvolvimento do programa de
cooperagdo federativa denominada Forca Nacional de Seguranga Publica, pelo qual poderiam

voluntariamente aderir os Estados interessados, por meio de atos formais especificos.

Pelo disposto no Decreto, a Forga Nacional de Seguranga Publica somente
podera atuar em atividades de policiamento ostensivo destinadas a preservacdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio. Estas, entretanto, sdo atribui¢cdes que

a CF/88 confere as policias militares dos Estados.

De certa forma causa estranheza que este Decreto possa contemplar outros
agentes de outros segmentos da seguranga publica, como policiais civis e federais,
principalmente nas questdes de hierarquia e por conseqiiéncia, na propria disciplina desta

for¢a nacional.

Visando a integragdo entre os 6rgaos federados e a FNSP, as Forcas Armadas,
com autorizacdo especifica do Presidente da Republica, e outros orgdos federais

desvinculados do Ministério da Justica, podem oferecer instalagdes, recursos de inteligéncia,


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.289-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.289-2004?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art241
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art144
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transporte, logistica e treinamento de modo a contribuir com as atividades da For¢a Nacional,

como exige o Decreto n® 5.289 de 29 de novembro de 2004.

Este normativo, em contrapartida, também prevé, em caso de emprego das
Forcas Armadas para a garantia da lei e da ordem, na forma da legislagao especifica, o
Presidente da Republica podera determinar ao Ministério da Justi¢a que coloque a disposi¢ao

do Ministério da Defesa os recursos materiais da Forca Nacional de Seguranca Publica.

Complementarmente e mesmo colocando a disposi¢do os recursos existentes, a
Unido podera fornecer recursos humanos e materiais complementares ou suplementares
quando forem inexistentes, indisponiveis, inadequados ou insuficientes os recursos dos 6rgaos

estaduais, para o desempenho das atividades da Forca Nacional de Seguranga Publica.

Aqueles que atuassem na FNSP teriam a provisdo de assisténcia médica e
seguro de vida e de acidentes dos servidores mobilizados, vitimados, bem como, quando em
atuagdo efetiva em operagdes em que venha a responder a inquérito policial ou a processo
judicial por sua atuagdo efetiva em operagdes da Forga Nacional de Seguranca Publica,

podera ser representado judicialmente pela Advocacia-Geral da Unido.

14 Analise sobre a constitucionalidade da FNSP

Falar sobre a importdncia da seguranca publica como direito e garantia
fundamental de toda a pessoa humana, se afigura de suma importancia nas relagdes entre as
pessoas fisicas como as juridicas, de direito publico ou de direito privado, em especial os
agentes publicos, onde o exercicio de seu munus publico muitas vezes exige decisdes que

podem cercear ou interromper bens de inestiméavel valor como o sdo a liberdade e a vida.
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Em especial, as populagdes menos assistidas sofrem constantemente este

cerceamento que se da muitas vezes por circunstancias de natureza social, devido a falta
historica de oportunidades, seguido do descaso das autoridades publicas em cumprir seu papel

em relacdo as comunidades que vivem a margem das garantias sociais.

Para identificar e contextualizar o que vem a ser For¢a Nacional de Seguranca
Publica e sua efetiva fun¢ao deve-se observar, principalmente, a legislagdo patria no que trata
sobre a Segurancga Publica e os orgdos que a integram. Basicamente, o art. 144 da CF/88 e
paragrafos descrevem as instituicdes que a compdem; da esfera em que atuam e da

competéncia na sua acdo; indica suas peculiaridades e suas variaveis.

Com a edicdo do Decreto n° 5.289, de 29 de novembro de 2004, foi

desenvolvido o programa de cooperagao federativo denominado For¢a Nacional de Seguranca

Publica, além de dar outras providéncias.

O preambulo deste Decreto cita como amparo legal de sua criacdo os artigos
144 e 241 da Constituicdo Federal, o que nos afigura sua primeira inconstitucionalidade.
Com efeito, o art. 144 trata, em capitulo especifico, da Seguranca Publica e da relagdo dos
orgdos que a exercem, onde ndo se vé€ referéncia alguma a Forca Nacional de Seguranca

Publica.

Neste diapasdo, o § 7°, do art. 144, determina que a “lei” (lei, em sentido
formal, elaborada a partir do processo legislativo previsto no art. 59, e seguintes da CF/88)
disciplinara a organizagdo e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica

de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.
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Passadas duas décadas, a seguranga publica ainda ndo foi disciplinada na sua
organizac¢do e no seu funcionamento como forma de garantir sua efici€ncia, ndo se podendo

ter a edicdo de um Decreto como documento suficiente para disciplinar tdo delicado tema.

Como se nao bastasse, o referido art. 241, com a redagdo que lhe emprestou a

EC n° 19/ 98, passou a prever que a:

Unido, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por lei
os consoércios publicos ¢ os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizados a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens

essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Ademais, os consorcios publicos e convénios de cooperagdo devem ser
dirigidos pela lei e ndo por decretos; as questdes de segurancga publica ndo se inserem nesta
possibilidade por fazerem parte de um capitulo especifico da Constitui¢do, o do art. 144 do
texto constitucional. Cremos que ndo hd que se falar em convénio ou consorcio para a
execucdo de atividades tipicas e exclusivas dos Estados e do Distrito Federal, em especial, no

que concerne a seguranca publica.

Desta forma, o Decreto criador da Forca Nacional de Seguranca Publica
(FNSP) ja nasceu inconstitucional, por ofensa ao art.25, inciso I, das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias pelo qual, ficaram revogados a partir de 180 dias da vigéncia da
Constitui¢do, todos os dispositivos legais que atribuiam ou delegavam a 6rgdo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constitui¢do ao Congresso Nacional, especialmente

no que tange a acao normativa.
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Segundo Assis®:

Em relagdo a eficacia dos convénios e, por assim dizer, dos programas de
cooperacdo, valem as observagdes de que os convénios administrativos sdo
acordos, mas ndo sdo contratos, a posi¢ao juridica dos signatarios ¢ uma so,
idéntica para todos, resultando uma igualdade juridica de todos os
signatarios ¢ uma auséncia de vinculacdo contratual entre eles, qualquer
participe pode denuncia-lo e retirar sua cooperacdo quando o desejar. Os
convénios ndo adquirem personalidade juridica, sendo considerados tdo-
somente, uma cooperagdo associativa livre de vinculos contratuais, gerando

instabilidade aliada a precariedade [...]

O que nos leva a crer, num primeiro momento que a intervengao de uma forga
militar em outro Estado, fere o principio federativo e a autonomia das Policias Militares, que

sd0 as responsaveis pela seguranca publica nos Estados e no Distrito Federal.

Ja o art.2° do citado Decreto de que a FNSP somente poderd atuar em
atividades de policiamento ostensivo destinadas a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, permite entrever uma sobreposi¢do destas
atividades com os institutos da intervencdo federal, em especial o do art. 34, inciso III, da

CF/88 e até mesmo o do proprio Estado de Defesa, previsto no art. 136.

A construgao do art. 3° do Decreto, ao estabelecer os principios que deverdo

ser atendidos nas atividades da FNSP, refere-se a unidade de comando nas suas agoes.

Ocorre que a prerrogativa de Comando é competéncia exclusiva dos chefes
militares, constante em suas doutrinas € nos seus regimes estatutarios, tanto nos militares
federais como nos militares dos Estados. Neste sentido, nos apresenta no minimo curioso

como poderd o Ministro da Justica determinar o emprego da FNSP, em tultima anélise,

8 ASSIS, Jorge César de. Li¢es de Direito para a Atividade das Policias Militares e Forcas Armadas. 6. Ed.
Curitiba: Jurua, 2005, p. XX
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assumindo o Comando de um grupamento heterogéneo de policiais civis e militares.

Por fim, este dispositivo em seu art. 4° aduz que a FNSP podera ser empregada
em qualquer parte do territorio nacional, mediante solicitacdo expressa do respectivo
Governador de Estado ou do DF, violando assim, nos parece, a organizagdo politico
administrativa brasileira, onde a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios sao

todos autonomos, nos termos do art. 18 e seus paragrafos, da Carta Magna.

Mesmo que por solicitagdo expressa do Governador do Estado cremos que a
violag¢do da autonomia seria evidente no municipio em que se dariam as suas acdes, sem falar

na prépria autonomia dos 6rgaos estaduais de seguranca publica.

Ao se atribuir ao Ministro da Justica, a competéncia para determinar o
emprego da Forga nacional de Seguranga Publica, cremos que esta autoridade ndo teria esta
condi¢do para chefiar ou comandar qualquer 6rgao de seguranga, além daqueles no ambito do

Governo Federal.

Note-se que muitas serdo implicagdes de ordem processual resultardo das
acoes da FNSP por sua heterogeneidade, a comegar pela iniciativa de instauragao do inquérito
policial militar, j4 que composta por varias Organiza¢des Militares Estaduais, vez que o
Decreto Lei n° 1.002, de 21 de outubro de 1969, elenca aquelas autoridades militares que tem

competéncia para sua instauracdo levando em conta algumas circunstancias.

Neste sentido pergunta-se qual seria o critério a ser seguido para determinar a
instauracdo do Inquérito Policial Militar (IPM), ja que as situagdes apresentadas nao
encontram amparo na legislagdo processual penal militar e nem processual penal comum. De
outra banda, ndo cabera ser determinada instauragdo de inquérito pelo Ministro da Justica,

pois ndo detém competéncia legal para esta medida.
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Também nao poderd ser feito inquérito policial pela Policia Federal, pois o

assunto nao estd afeto ao exercicio da policia judiciaria da Unido, cujas atribuigdes estdo na
propria Constituicdo. Descabido sera o IPM formulado pelo Exército Brasileiro ou qualquer
integrante das Forcas Armadas porque a apuragdo dos delitos militares cometidos pelos
militares estaduais ¢ do Distrito Federal ¢ de competéncia de sua respectiva Policia Militar ou
Corpo de Bombeiros Militar, além de o processamento e julgamento se dar por suas justi¢as

castrenses.

A situacdo ¢ juridicamente tdo complexa, que Assis apresenta um exemplo
simples, mas que demonstra quao dificil seria o deslinde de uma demanda, como no exemplo

abaixo descrito’:

Quanto as lesdes corporais praticadas pelos militares estaduais contra civis, a
competéncia para julgar seria do Juiz de Direito do juizo militar de cada Estado
(‘art. 125, § 5°, CF/88). Neste caso, fossem os crimes praticados em concurso de
pessoas, qual juiz de direito de qual juizo militar seria 0 competente para processar
e julgar o feito? Seriam cindidos tantos processos tantos quantos forem as
corporagdes envolvidas? A rigor, cada militar estadual sera julgado na Justica
Militar de seu Estado (Sumula 90 do STJ), mas quem faria este IPM? A instrugéo
do feito seria feita toda por precatdria, pois vitimas e testemunhas seriam da cidade
de Vitoria-ES, e, o julgamento seria em uma das auditorias da Justica Militar
Estadual do Estado originario do PM participante da For¢a Nacional, onde o juizo
ird julgar sem ter tido um contato direto com a prova produzida?

Imagine-se o nimero de recursos nas Justigas Militares Estaduais e nos
Tribunais Federais do Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal
questionando esta ou aquela competéncia, emperrando ainda mais a letargica Justica
Brasileira.

A seguranga publica, antes de ser direito e responsabilidade de todos, ¢ um
dever do Estado, neste conceito incluindo-se a Unido, os Estados Membros e até os

Municipios, estes com maior responsabilidade neste processo com a criacdo de politicas

 Ibid. p. 238.
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preventivas, de profissionalizagdo e geracdo de renda naquelas localidades onde a

criminalidade é mais acentuada.

Raras e escassas ainda sdo posic¢des juridicas e doutrindrias sobre os resultados
da sua atuagdo, no entanto, dado sua recente criacdo ¢ atuagdo, algumas situagdes se
apresentarao num futuro nao muito longinquo.

Uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade foi recentemente interposta pela
Procuradoria da Justica Militar de Santa Maria ao Procurador Geral da Republica, Claudio
Fonteles', requerendo a inconstitucionalidade da lei n°® 10.277/2001 e dos Decretos n°
3.897/2001 e 5.289/2004.

Em sua sustentagdo aduzia que a lei n® 10.277/2001 feria o dispositivo da
autonomia dos Estados-Membros autorizando convénios na preservagdo da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimonio além dos limites do Estado de origem.

Quanto ao Decreto n® 3.897/2001 por conferir as Forcas Armadas o Poder de
Policia que ¢ assegurada constitucionalmente as Policias Militares, no entendimento do
Procurador Militar, Dr. Jorge César de Assis.

No que tange o Decreto n° 5.289/2004 alegava que este ordenamento feria o
art. 25, inciso I da ADCT, art.144 e art.241 da Constitui¢ao Federal por ndo poder este ato ter
sido editado ap6s 17 (dezessete) anos depois da edi¢do da Constituigdo Federal de 1988 por
entender que a matéria caberia ao Congresso Nacional.

Na condugdo de sua decisdo, o Procurador da Republica, Claudio Fonteles,
entendeu que a lei n° 10.277/2001 ndo se tratava de matéria inconstitucional por se tratar de
medida para assegurar o funcionamento de servigos e atividades imprescindivel a seguranca
publica e os convénios visam a cooperacdo dos Estados para uma melhor prestacdo do

Servigo.

' Processo PGR n° 1.00.000.000837/2005-16, datada de 03/11/2005.
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Aduziu que os decretos t€ém natureza de decretos regulamentadores, razao pelo
qual entendeu ndo poderem ser objetos do controle concentrado de constitucionalidade, uma
vez que entendia ndo ser direta a ofensa ao texto constitucional o que motivou sua decisao
pelo arquivamento no esteio destes argumentos.

Os problemas de seguranga publica sdo urgentes e padecem de atengdo e
vontade politica, ndo podendo ser objeto de longas discussdes juridicas e jurisprudéncias que
produzirdo seus efeitos num lapso temporal que pode prejudicar os resultados que se espera
na contencao da criminalidade.

Dai porque deve o Estado se preocupar realmente em combater a violéncia
ndo através dos ja falidos instrumentos repressores, mas adotando politicas preventivas em

parceria com os municipios, sem criar forcas especiais de discutivel constitucionalidade.

2 A ATUACAO DA FORCA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA E

O PAPEL DAS FORCAS ARMADAS NESTE CONTEXTO

Apos a analise da constitucionalidade da For¢a Nacional de Seguranca Publica
impde-se fazer um estudo de sua natureza e eficicia, levando em conta o papel que as Forgas
Armadas tém no contexto constitucional naqueles casos de grave perturbagdo da ordem

publica em que se tem empregado a FNSP.

A necessidade de atuagdo conjunta e entrosamento dos 6rgdos de seguranga
sao historicos, porém nem sempre foi possivel por diversas situagdes, em especial de ordem

politica.
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No entanto, ndo estamos tratando apenas de competéncia legal, mas da forma

de organizagdo das forgas policiais existentes em um sistema nacional, que busca uma
padronizagdo de procedimentos e atuagdo de forma conjunta, mais precisamente entre as

Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares dos Estados.

Neste sentido, o modelo que mais se adaptou aos fins a que se propde a Forga
Nacional pode ser traduzido pela técnica da linha staff muito empregado naqueles programas
de qualidade total, estabelecendo dois ambientes de desempenho, estratégico e operacional.
Tal modelo ¢ permeado por forte influéncia da estrutura militar, considerando a necessidade
de pronta resposta, o alto grau de disciplina, emprego em carater episodico e disponibilidade

de recursos materiais especificos de forma estruturada.

E neste contexto que a For¢a Nacional de Seguranca Publica tem representado
uma alternativa, aparentemente, concreta e eficaz de prevencado, preservagao e restauracao da
ordem publica, proporcionando pelos meios de comunicagdo, a sociedade em geral, uma
sensacdo de seguranga desejavel, decorrente de um esforgo conjunto dos Estados ¢ da Unido,

propiciado pelo principio de Cooperagao Federativa.

Dessa forma vimos a crescente participacdo da Forca Nacional em situagdes de
crise nos Estados, com resultados de eficacia desconhecida tendo em vista a falta de dados
concretos sobre a sua atuacdo. O que se tornou visivel é a participagdo desta tropa

diferenciada como recurso aos Estados em situa¢des de emergéncia na seguranga publica.

Outro fator que deve ser questionado s@o os custos que estas operagdes geram,
onde levantamento feito pelo Jornal do Brasil'' tendo como base dados da movimentagdo
financeira da Unido, divulgados pela ONG Contas Abertas, ja representavam 78,1% dos R$

57,5 milhdes que o Ministério do Planejamento, na época, teria autorizado para acdes e

"' Disponivel em: >>www.jbonline.terra.com.br/editoriais/rio/papel/2007/07/22/ri020070722000.html<<.
Acessado em 22 de setembro de 2007.


http://www.jbonline.terra.com.br/editoriais/rio/papel/2007/07/22/rio20070722000.html
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custeio da FNSP para todo o ano, a fim de custear a sensagdo de seguranga nos Jogos Pan-

Americanos do Estado do Rio de Janeiro.

Como dado referencial, somente a despesa de manuten¢do das tropas desde o
dia 1° de janeiro, ja chegava a R$ 39,3 milhdes, o que corresponderia a quase metade do que o
Estado do Espirito Santo gasta em policiamento em um ano inteiro, mesmo sendo considerado

pela Organizacgao dos Estados Americanos (OEA) mais violento que o Rio de Janeiro.

Outro dado que ndo pode ser desprezado é de que dos R$ 39 milhdes ja
investidos nas duas rubricas orcamentarias de: “Preparagdo e emprego da FNSP para os Jogos
Pan e Para-Pan-Americanos de 2007” e “Forca Nacional de Seguranca Publica” seriam
suficientes para manter mais de 2.300 policias do Estado do Rio de Janeiro com remuneragao
basica da PM refor¢ando o patrulhamento nas ruas cariocas por um ano, contemplados com
equipamentos de protecao individual (EPI), representado por equipamentos individuais como:
fuzil, pistola .40, fardamento completo, colete a prova de balas e municdo suficiente para

situacao de confronto, além de 13° salario.

2.1 O papel das Forcas Armadas na Seguranca Publica como For¢a militar de

intervencao

A atual Constituicdo do Brasil destina o Capitulo I (Do estado de defesa e do
estado de sitio) do Titulo V (Da Defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas) o que no
entender de Zaverucha’’ representa o hibrido institucional por ndo se tratar nem de um regime

autoritario, nem de uma democracia plena, pois acreditava que com o fim do regime militar,

12 ZAVERUCHA, Jorge. La militarizacién de La seguridad piiblica em Brasil. Revista NUEVA SOCIEDAD, n°
213 enero-febrero, 2008, p.137.
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as Forgas Armadas automaticamente voltariam a desempenhar suas fungdes, o que ndo
aconteceu, tampouco foram criadas instituicdes civis para o controle democratico dos
militares destinando este titulo e trés capitulos ao papel das For¢as Armadas ¢ a Seguranga
Publica.

Mas importante que se diga que a defesa do Estado, no atual contexto
constitucional, excluiu a conotacdo geopolitica ou a doutrina de seguranga nacional que
sustentaram o regime militar. Nas circunstancias atuais defesa do Estado ¢ a defesa do
territdrio contra invasdo estrangeira (arts. 34, inciso Il e 137, inciso II), é defesa da soberania
nacional (art. 91), ¢ defesa da Patria (art. 142), ndo mais a defesa deste ou daquele regime
politico ou de uma particular ideologia ou de grupo detentor de poder”.

O que faz a constituicdo atual é defender a lei acima de qualquer tipo de
regime civil ou militar. Manifestou-se sobre o assunto Pontes de Miranda’ expondo as

seguintes observagoes:

A constitui¢do pelo fato de existir, € lei. Como lei impde-se. As leis
ou s3o infringidas pelos individuos ou pelos proprios orgdos do
Estado. Defendé-las ¢ um dos propositos técnicos. A defesa da
Constituicdo deve passar a frente de qualquer lei, por ser a lei que
constitui o Estado, depois de construido. Além de ser defendida
contra violagdes, reage a Constituicdo contra tentativas de mudangas
que ndo atenderem as regras sobre reforma.

Antes de estudar o sistema de crises na constitui¢cao republicana de 1988 e os
mecanismos que ela criou para defesa do Estado Democratico de Direito, impde-se que
analisemos sua estrutura. Portanto, preliminarmente, iremos fazer desdobramentos quanto sua

eficacia, funcdo normativa e estabilidade.

B SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18* Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 738.
4 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. A defesa, guarda e rigidez das constitui¢oes. RDA 4/3. Ver ano
e pagina
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Para o constitucionalista Afonso da Silva’ os arts. 136 ¢ 137 da CF/88, quanto
a sua eficacia t€m carater facultativo, pois s3o normas dotadas da chamada “eficacia
vedatoria”, no sentido de que nao se podem usar outras competéncias, sendo aquelas que lhe
sdo conferidas.

Segundo sua fungdo ou finalidade normativa, os arts. 136 e seguintes sio
classificados em normas constitucionais de estabilizagdo, pois consagram os elementos
destinados a assegurar a solugdo de conflitos que abalem as estruturas constitucionais e a sua
propria defesa.

Quanto a estabilidade, Ferreira Filho’® entende como flexiveis todos os
sistemas de emergéncia com quaisquer agdes de resposta por ocasido de grave crise,
autorizando as medidas que forem necessarias para o restabelecimento da normalidade. Por
outro lado, classifica como rigidos todos os sistemas que contenham o rol de medidas
extraordinarias que a declaragdo da emergéncia autoriza, ¢ predeterminado, taxativamente
disposto na lei.

E apresentado como sistema emergencial flexivel na Constituiio Federal de
1988, a decretagdo do estado de defesa: previsto no art. 136, paradgrafo 1°; como modelo de
sistema emergencial rigido temos a decretagdo do estado de sitio, com supedaneo no seu art.
137, inciso 1. Ao que parece adotou o legislador constituinte uma espécie de modelo misto,

integrando o sistema flexivel e rigido.

2.1.1. Situagdo extraordinaria e seus fundamentos

15 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4* Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
136-137.
'S FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. 4 reconstrucdo da democracia. Sdo Paulo: Saraiva, 1979, p. 215-216.
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No regime constitucional a plena vigéncia da lei e o funcionamento
harmonioso entre os poderes constituidos ¢ a normalidade. Nos periodos de conflitos, de
perigo externo ou de alteracdo da ordem interna, tém lugar a ruptura de um estado normal das
coisas ¢ hd uma brusca interrupcdo de alguns principios constitucionais elementares.
Suspende-se a vigéncia da Constituicdo, transitoriamente, no que tange os principios nao
considerados essenciais a soberania do Estado e a defesa do regime "'.

Esta suspensdo constitucional tem origem na ditadura romana. Medida prevista
para ocasides de graves perigos, onde se delegava todo o poder a um magistrado
extraordinario e temporario — um Ditador. Nomeado pelo prazo maximo de seis meses,
concentrava o poder que fosse necessario a salvagdo da suprema lei do Estado — Salus
reipublicae suprema lex est."

As crises, que quebram a situagdo de normalidade devem ser previsiveis. Para
Ferreira Filho" a experiéncia historica ensina que todos os povos, inclusive os cultos e
prosperos, passam por situacdes de agitacdo, de desordem, de insubmissdao, que nao podem
ser reprimidas pelas medidas ordinarias de policia e, desta mesma forma, torna-se dificil

serem extintas dentro do mais absoluto respeito as garantias dos direitos fundamentais.

Completa, ainda, dizendo que:

A normalidade constitucional pressupde a normalidade social. A ordem juridica
estatal, mormente quando estruturada com freios e contrapesos, depende de uma
ordem social aberta e receptiva para com ela e com seus valores, que se manifesta
pelo acatamento pacifico pelo povo de suas disposigdes. (FILHO, 1999)

Com base nestas razdes, encontramos regulados o estado de sitio e o estado de

defesa, o que, aparentemente, apregoa a defesa do estado democratico de direito, onde

" MALUF, Said. Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 201.
1% Ibid., p.201.
¥ FILHO, Manuel Gongalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 328.
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teremos um contraponto nas segdes seguintes, em que Jorge Zaverucha considera
inadmissivel esta defesa da Constituicdo pelas Forgas Armadas e Policias Militares.

Pela possibilidade do surgimento de situagdes excepcionais de risco social, por
estes entendimentos estaria o Estado legitimado a ampliar os limites definidos originariamente
pelo legislador constituinte.

No entendimento de Machado Paupério ndo ha davida de que diante de um
perigo iminente, um estado de necessidade, pode o poder publico ampliar o campo de sua
atuagdo. Hoje, todos os sistemas juridicos, ainda os mais ciosos das liberdades individuais,
conferem, em certos casos, ao poder executivo, a prerrogativa de agir fora das prescrigdoes do
direito vigente®.

Anote-se que as medidas excepcionais tém sido executadas pelo Poder
Executivo. O Poder Executivo retine trés vantagens essenciais: a permanéncia, a
homogeneidade e a orientagdo habitual para tarefas analogas como a de instabilidade publica
e o emprego dos recursos disponiveis e as medidas necessarias para sua estabilizacgao.

A permanéncia ¢ a capacidade manter a atividade politica do pais, dirigi-la
e orienta-la em funcdo dos acontecimentos havidos. Sua composi¢do estrutural e
relativamente restrita enseja-lhe certa homogeneidade. Por fim, o Executivo se acha preparado
para o exercicio dos poderes excepcionais, em face da rotina de suas atividades?.

As providéncias a serem incrementadas, nestes casos, pelo Estado devem
encontrar limites na propria lei, sob risco de transformarem-se em atos de arbitrariedade e
tirania.

Segundo Bluntschli®, esses limites tém como principios, que:

2 PAUPERIO, A. Machado. Anatomia do Estado. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 94-95.

2! CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional Diddtico. 6" Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p.
420.

22 Bluntschli. Le Droit Public General (trad). 12° Ed. Paris, 1885.
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[...] as medidas devem ser estritamente proporcionadas ao fim que se tem em vista
atingir; devem cessar com o perigo; quando sdo suficientes medidas provisorias,
devem ser evitadas medidas irrevogaveis; jamais se deve suprimir a
responsabilidade dos ministros dirigentes; via de regra, ndo deve a urgéncia criar
um direito novo definitivo.

Em regra, o Estado assume poderes discriciondrios e lanca mado de institutos
muitas vezes desconhecidos da sociedade. Estes poderes, por mais imprescindiveis que sejam
somente serdo legitimos se previstos, autorizados e regulados pela constituicdo em vigor e
suas leis infraconstitucionais.

Assim sendo, eles podem ser restringidos ou ampliados, conforme as
circunstancias, sem, contudo, ferir a lei maxima e seus dispositivos.

A decretagdo de um regime de excepcionalidade, sem qualquer sobra de
davida, atinge — de imediato e objetivamente — as garantias e direitos individuais. Estes ficam
temporariamente suspensos até o restabelecimento da ordem ou expirados seu prazo de

duracio.

2.1.2 Estado de Defesa

O estado de defesa ¢ uma modalidade mais branda se comparada ao estado de
sitio e corresponde as mesmas medidas de emergéncia da constituicdo anterior. Nao exige
para sua decretacdo por parte do Presidente da Republica, autorizagdo do Congresso Nacional.
O decreto presidencial deverd determinar o prazo de duragdo, especificar areas abrangidas e
indicar medidas coercitivas, nos termos e limites constitucionais e legais .

Encontra-se este dispositivo no art. 136 da atual constituicdo. Poderdo ser
invocadas discricionariamente pelo chefe do executivo, em ocorrendo as seguintes hipdteses:
perturbagdo da ordem publica ou paz social ameagada; instabilidade institucional ou

decorrente de calamidade natural.

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 9° Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 621.
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Nao pode o Presidente decretd-lo sem antes ouvir o Conselho de Republica e
Conselho de Defesa Nacional (caput do art. 136 c/c arts. 90, inciso I e art.91, paragrafo 1°,
inciso II) como verdadeiro pressuposto e condi¢ao formal, sob o risco de violar frontalmente a
Constitui¢do Federal. Sendo ato discricionario'®, o seu controle € apenas politico, exercido a
posteriore pelo Congresso Nacional, nos termos dos paragrafos: 4° a 7° do art. 136.

O prazo maximo de vigéncia do ato ¢ de trinta dias, podendo ser prorrogado
motivadamente, por mais trinta dias apenas, portanto, com vigéncia maxima de sessenta dias.
Observamos claramente a intengdo do legislador em limitar tamanhos poderes conferidos ao
chefe do executivo, provavelmente receando efeitos traumaticos irreversiveis que a medida
adotada pudesse causar sobre o regime de normalidade. Naturalmente, motivado, também, por
resquicios e/ou traumas gerados pelo regime e a anterior constituigao.

As areas abrangidas pelo ato sdo restritas ¢ determinadas (caput do art. 136).
Significa dizer que necessariamente devera se restringir a uma por¢ao limitada do territorio
nacional (ex: um estado da federagdo, uma porcao de territério pertencente a dois ou mais
estados, uma determinada regido do pais). Sejam quais forem os motivos determinantes da
decretacdo de um regime de excegdo, caso ocorra em todo o espago fisico brasileiro, somente
poder-se-a na forma de estado de sitio, por imposi¢do da prépria ordem juridica.

Também este é o pensamento de Celso Bastos e Ives Granda ** onde afirmam
que o texto constitucional optou por considerar que o Estado de Defesa sera aplicado apenas a
lugares restritos e determinados, e ndo a todo o territorio nacional. A perturbacdo da ordem
publica normalmente se da4 em lugares certos e determinados, porque, se ocorresse em todo o
Pais, haveria um estado de insurrei¢do, tornando praticamente impossivel sua contengdo sem
queda de governo ou mudangas das proprias instituicdes. Um governo que enfrenta

perturbagdo da ordem em todo o territério nacional ja ndo é mais governo.

2 MARTINS, Ives Granda; BASTOS, Celso Ribeiro. Comentdrios a Constitui¢cdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva,
2000, p. 6.
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A constituicdo ndo foi taxativa ao enunciar as restri¢des a direitos e garantias

individuais. Dentre as medidas coercitivas a vigorarem, nos termos do paragrafo 1°, do art.

136 em seu inciso I, encontram-se as seguintes restricdes: a) aos direitos de reunido, ainda que

exercido no seio das associagdes; b) ao sigilo de correspondéncia; c) sigilo de comunicacao

telegrafica e telefonica; Na mesma esteira o inciso II: ocupagdo e uso temporario de bens e

servigos publicos, na hipotese de calamidade publica, respondendo a Unido pelos danos e

custos decorrentes.

Do exposto acima, ¢ possivel suscitarmos algumas questoes.

A primeira delas refere-se ao fato do legislador no paragrafo 1°, do art.

mencionado, referir-se a limitagdes formais ao decreto que instituir o estado de defesa, nos

seguintes termos:

Paragrafo 1°. O decreto que instituir o estado de defesa determinara o
tempo de sua duragdo, especificard as areas a serem atingidas e
indicara, nos termos e limites da lei, as medidas coercitivas a
vigorarem, dentre as seguintes [...]. (grifo nosso)

Subsiste a questdo se a constituicdo se refere a lei vigente, e qual lei? ou a uma
lei excepcional, que regulamentard a adocdo de medidas coercitivas durante o estado de
defesa, razdo pelo qual entendemos que este dispositivo requer uma melhor explicacdo de seu

conteudo.

Por tratar-se de medida excepcional, tudo nos leva a crer que deva ser uma lei
especifica, de carater excepcional e de aplicagdo limitada a situagdo propria de estado de

defesa.
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Da forma como se encontra a matéria apresentada, a constituicdo ndo impede o
uso abusivo de medidas excepcionais; corre-se o perigo de desprover de eficacia a tutela
maxima conferida aos direitos e garantias individuais, esculpidos pelo atual ordenamento da
forma de clausulas pétreas (art. 60, paragrafo 4°, inciso IV) no entender do jurista Kildare
Carvalho™-.

Nao ha duavidas que a suspensdo das garantias constitucionais ¢ uma das
questoes mais graves do Direito Constitucional, porque diz respeito a restricdo ao exercicio
dos direitos fundamentais do homem, o que ndo necessariamente, pode ser um contexto que
leve a conjuntura de um regime ditatorial.

Neste sentido, acreditamos que o dispositivo constitucional deva ser mais bem
explicado, em especial para que o decreto de instituicdo do estado de defesa possa regular
suas a¢des sem como isso permitir acdes desmedidas ¢ de natureza atentatoria a algumas
garantias democraticas permanentes.

Este papel indiscutivelmente compete as Forcas Armadas pelo texto
constitucional, contudo, as policias militares e corpos de bombeiros militares em se tratando
de forcas auxiliares e reservas das Forcas Armadas estardo sendo empregadas prioritariamente
nestas acdes e comandadas pela mais alta autoridade militar.

Por esta razdo a For¢a Nacional de Seguranca Publica perderia sua finalidade
de existéncia e emprego como um instrumento de manobra nestas circunstancias, posto que os
Estados ja contem em suas fileiras com policiais militares e bombeiros militares, regidos pela

hierarquia e disciplina e treinados para operacdes de controle de disturbios desta ordem.

2 Op. cit. p. 421.
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2.1.3 Estado de Sitio

A expressdo pode ser tomada com dois significados bastante distintos: o estado
de sitio real e estado de sitio politico.

O estado de sitio politico ¢ medida extrema tomada pelo governo de um pais,
a fim de combater o perigo interno ou externo que ameaca o pais, em virtude do qual assume
o governo poderes excepcionais®.

Diferentemente das constitui¢oes anteriores, a atual, escalonou em trés niveis o
sistema de crises. O primeiro deles, de nivel mais baixo, cuidou do estado de defesa (art. 136);
o degrau intermediario o estado de sitio com fundamento no art. 137, inciso I (decorrente de
comocao nacional ou ineficacia do estado de defesa); o terceiro e ultimo degrau regulamenta
o estado de sitio decorrente de declaragdo de guerra ou de resposta a agressdo armada
estrangeira no seu art. 137, inciso I1.

Por tratar-se de medida critica, o Presidente da Republica deve solicitar
autorizacdo ao Congresso Nacional para sua decretacdo ou prorrogacdo, com respectiva
exposicao de motivos conforme aduz o paragrafo unico do art. 137. A autorizagdo, caso seja
concedida, exteriorizar-se-4 na forma de Resolucdo (por certo, admite-se também a lei,
instrumento dotado de eficacia congénita, igualmente habil, embora haja omissdao do
legislador em especificar melhor qual a opgao legislativa in caso).

Para decretagdo do estado de sitio € necessario o preenchimento de
pressupostos de forma e de fundo. Os primeiros, de indole formal, atendendo as seguintes
exigéncias: a) audiéncia do Conselhos da Republica e de Defesa Nacional (caput art. 137 c/c
art. 90, inciso I e art. 91, paragrafo 1°, inciso II), b) autorizagdo, por voto da maioria absoluta

do Congresso, em atendimento ao pedido fundamento do Presidente da Republica, c) decreto

% SILVA, De Placido. Diciondrio Juridico. 3" Ed. v.1e II. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 209.
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presidencial. Os segundos, de fundo, e de carater discriciondrio que conferem legitimidade as
providéncias constitucionais, encontram-se dispostos no art. 137, incisos I e II.

O prazo maximo de decretagdo sera de trinta dias, prorrogados por mais trinta
dias de cada vez nos casos enquadrados no art. 137, inciso I. Em tese, poderdo durar meses e
até¢ anos, dependendo apenas do referendum do Congresso Nacional. Caso seja declarada
guerra ou respondendo a agressdo armada, o tempo de duragdo da medida estard vinculado a
duragdo da situagdo de crise.

Em ambos os casos as hipoteses de decretagdo da medida (art. 137, incisos I e
IT) estdo no ambito de incidéncia nacional, ou seja, tem sua validade e eficacia em todo o
territdrio nacional.

As medidas coercitivas, no caso de comocdo nacional ou ineficacia das
medidas adotadas no estado de defesa, serdo apenas aquelas previstas no art. 139 (I —
obrigacdo de permanéncia em localidades determinadas; II — detengdo em edificio ndo
destinado a acusados ou condenados por crimes comuns; III — restricdes relativas a
inviobilidade da correspondéncia, ao sigilo das comunicagdes, a prestagdo de informacgdes ¢ a
liberdade de imprensa, radiodifusdo e televisdo; IV — suspensao da liberdade de reunido; V —
busca e apreensdo em domicilio; VI- intervengdo em empresas de servigos publicos; VII-
requisicao de bens).

Por tratar-se de uma situagdo complexa e delicada, em nosso entendimento,
deveria o legislador ter uma maior preocupagdo, com os aspectos da legalidade, limites e
proporcionalidade juridica do instituto do estado de sitio quando comparado com o estado de
defesa.

Contudo, na pratica, ocorreu exatamente o inverso. A Unica referéncia a

limitacdo a lei € quando se refere as restrigdes relativas a inviolabilidade de correspondéncia,
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sigilo das comunicacdes, prestagdo de informagdes e liberdade de imprensa, radiodifusdo e
televisdo, tudo na forma do inc. 111, do art. 139.

A atual lei que regulamenta o inc. XII parte final, do art. 5° da Constitui¢ao:
Lei n © 9.296/96 que trata da interceptacdo de comunicagdes telefonicas pode ser aplicada as
situagoes de crise?

A que lei refere-se o constituinte? A lei n. 9.296 ou a uma lei especial? Nao
seria mais logico ficar a cargo do Congresso Nacional, regulamentar, na forma da lei
complementar, o art. 139 c/c art. 137, inciso I e os fundamentos legais da decretacdo do
estado de sitio na forma do art. 137, inciso I1?

Nos casos previstos no art. 137, inciso II — guerra ou sua resposta — a
Constitui¢do Federal ¢ omissa. Em tese poderao ser restringidas todas as garantias
constitucionais. Com acerto, em nosso entendimento, assevera Alexandre de Moraes’” que
diante de tal hipotese € “possivel”, desde que atendido os seguintes requisitos: - necessidade
de efetivagdo da medida de sitio; - que tais medidas tenham sido objeto de deliberagdo por
parte do Congresso Nacional no momento da autorizacdo da medida; - estejam expressamente
presentes no Decreto presidencial.

O controle em ambos os casos — inc. I e I, do art. 137 — sera sempre prévio,
realizado pelo Congresso Nacional. Em ambos os institutos (estado de defesa e estado de
sitio), sera realizado o controle politico pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 140 para
acompanhar e fiscalizar a execugdo das medidas decretadas. Cessando os efeitos do decreto,

respondera a Unido pelos prejuizos causados a terceiros, em ambito civil e penal (art. 141).

27 Op. cit. p. 623.
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2.1.4 Limites implicitos e explicitos para sua adogao

A constituicdo por seu trago democratico de direito, constante em seus
principios, fundamentos ja delimita as agdes dos institutos reguladores de crises.

O proprio texto constitucional limita a adogdo e execucdo de medidas
excepcionais. Aproveitando os ensinamentos de Canotilho®, a regulamentagdo constitucional
¢ ja uma limitagdo- enumeratio ergo limitatio. Nesse sentido se pode acolher a afirmagdo de
quanto mais seu Estado se torna constitucional tanto mais se impde a regulamentagdo do
Direito de necessidade. Se a esséncia do estado constitucional ¢ a vinculagdo dos poderes
publicos a Constituicao, entdo ndo existe qualquer outra fonte de legitimidade, que ndo seja a
magna carta do pais, relativamente a fixagdo de competéncias e a defini¢do de pressupostos
objetivos do estado de necessidade. O direito de necessidade constitucional ndo é um direito
fora da constituicdo, mas um direito normativo — constitucionalmente conformado. O regime
das situacdes de exceg¢do nao significa suspensdo da constituicdo, mas sim um regime
extraordinario incorporado na Constituicdo o qual valida determinadas a¢des para situagdes de
anormalidade constitucional.

Assim ¢é possivel, desde ja, elencarmos os limites materiais-implicitos na
adocao do estado de defesa ou do estado de sitio, quais sejam: I) do respeito e a dignidade a
pessoa humana; II) da prevaléncia dos direitos humanos; III) da obediéncia ao principio
maxime da legalidade; IV) da proporcionalidade, quando na redugdo dos direitos e garantias
fundamentais; V) da precariedade da vigéncia das medidas de excegdo; VI) da motivagao-

discricionaria (arbitrio x necessidade) para decretacdo dos institutos; VIII) independente do

“perigo” a ser enfrentado, adotar-se-4 sempre a postura defensiva (animus defendi); 1X) os

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* Ed. Coimbra: Almedina, 1993, p. 1146.
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efeitos — impactos — causados devem, buscar, em ultima instancia a ordem publica e a
pacificagdo da sociedade.

Nao ha davidas que as atengdes maiores devem ser em relagdo aos direitos e
garantias individuais, porque esses fundamentam a esséncia do atual regime democratico de
direito.

Tais direitos t€ém natureza imperativa, sendo regra de conduta para toda a
atuagdo do ente estatal, independentemente do regime, servindo como limite & manifestagao
concreta dos poderes.

Como bem acentua Ferreira Filho” os direitos fundamentais impdem sérias e
rigorosas limitagdes ao poder estatal. Essas limitacdes, na verdade, s6 podem ser respeitadas
em periodo de normalidade, pois nos momentos de crise se apresentariam como entraves da
acdo governamental, de tal modo, que o governo ficaria a mercé€ dos inimigos da ordem.

Com relacdo aos limites implicitos, devemos buscé-los no proprio texto
constitucional, principalmente ao longo dos arts. 136 a 141 (existem outros dispositivos
alocados, p. ex., nos arts. 90 e 91 quando faz referéncia a atuacdo do Conselho da Republica
e do Conselho de Defesa Nacional).

Dentre os principais, cabe destacar: I) da limitagao territorial (no caso, somente
no estado de defesa); II) da responsabilidade objetiva (civil e penal) da Unido, pelos danos e
prejuizos causados; III) do controle prévio, concomitante e posterior a adogdo das medidas
excepcionais; IV) da limitagdo na forma legal de instituir a providéncia excepcional — Decreto
presidencial; V) da rigidez ( art. 137, inciso I) e flexibilidade (art. 136 e art. 137, inciso II)
normativas; VI) da oitiva prévia dos Conselhos de Defesa e Seguranca Nacionais.

A lei constitucional ndo regula tudo quanto dela deve ser objeto. Nao ha

plenitude de ordem constitucional, como ndo ha uma plenitude de ordem juridica em geral.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. CIDADE: EDITORA, ANO, p.
327.
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Ha lacunas — intencionais e ndo intencionais, técnicas e teleoldgicas,
originarias e supervenientes — ¢ ha mesmo situagdes extrajuridicas (ou extraconstitucionais),
por vezes chamadas lacunas absolutas — correspondentes, no ambito constitucional, a
situacdes deixadas a decisdo politica ou a discricionariedade do legislador ordinario.

Nao serdo sempre as mesmas, poderdo reduzir-se ou ser transitorias e depender
de circunstincias em evolug¢do, mas parecem inevitaveis™.

Ivo Dantas®, citando Pedro Villalon, diz que existem dois mecanismos
legitimados a garantir a continuidade constitucional, também chamada de garantia diacronica
(garantia de continuidade constitucional diante de uma realidade mutavel). Como primeira
forma de garantia diacrOnica, temos a revisdo constitucional, a segunda forma ¢ a
incorporagdo dos estados de excecao.

Em relagdo as situagdes excepcionais, ha, em verdade, uma legitimidade
natural, originaria dos poderes constituidos - ¢ em nome do Estado - de fazer prorrogar e fazer
valer sua existéncia politico-juridica. Essa faculdade decorre da propria lei.

No rol de uma perspectiva jurisdicista, importa situar a postura rigorosamente
formalista de Hans Kelsen. Além de ter dado uma infima consideracao ao tema legitimidade,
restringiu-se a mera conseqiiéncia da ordem juridica posta. Assim, a legitimidade ndo ¢é s
expressao, mas principio que se confunde com a validez de uma legalidade. Desconsiderando
os aspectos axioldgicos e politicos, Kelsen defende a idéia de que a legitimidade “estd
intimamente ligada ao principio da eficacia”. Para ele, a validade de norma juridica, “[...] esta
em sua eficacia, ou seja, em termos estritamente juridicos, a norma juridica, para ser valida,
deve produzir efeitos [...]”. O mesmo autor indica que “[...] a eficacia de uma ordem juridica ¢é

apenas uma das condi¢des de sua validade, e ndo o seu fundamento [...]”. O fundamento

3 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II. 4* Ed. Coimbra: Coimbra, 2000. p. 270.

3l DANTAS, Ivo. A defesa do Estado e das instituigdes democraticas na nova Constituigdo. Rio de Janeiro:
Aide, 1989, p17.
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ultimo de validade de uma ordem juridica, segundo Kelsen, reside na ‘norma fundamental’
pressuposta™.

No caso brasileiro, a constituicdo transfere diretamente a competéncia
legislativa para regulamentar a situagdo do estado de defesa ou estado de sitio, por meio de
decreto presidencial. Trata-se de situacao muito especial, impar, pois s6 se pode regulamentar
aquilo que necessita ser legalizado - o regulamento ndo pode ser anterior ao nascimento da
propria lei.

Na maioria das situagdes, a propria doutrina repudia o chamado “Decreto
autonomo”, por constituir-se em verdadeira aberrac¢do legislativa, diante da postura atual da
constituicdo. O legislador constituinte, intencionalmente ou nao, anulou uma importante fase
do processo legislativo num Estado Democratico de Direito: o do mandamento constitucional
pelo decreto presidencial de forma semelhante a Constitui¢ao anterior.

Infelizmente, s6 poderemos avaliar as conseqiiéncias dessa constru¢ao
legislativa diante de situacdes faticas, reais, onde o sistema poderd ser testado em sua
integridade.

Por oportuno, o Prof. Fernando Whitaker” considera o poder regulamentar a
faculdade do Executivo em editar normas destinadas a facilitar a execu¢do de leis,
decorrendo, ¢ certo, dos poderes enumerados e implicitos. O regulamento tem por isso, campo
limitado, ndo podendo inovar, nem criar hipdteses que nao estejam previstas em lei.

Prossegue, citando Pontes de Miranda que esclarece que onde se estabelece,
altera-se ou extinguem-se direitos, ndo ha regulamentos, ha abusos de poder regulamentar,

invasdo de competéncia do Poder Legislativo.

32 WOLKMER, Antonio Carlos. Ideologia, Estado e Direito. 3* Ed. Sdo Paulo: RT, 1995, p. 89-90.
3 CUNHA, Fernando Whitaker da. Teoria Geral do Estado (Introducdo ao Direito Constitucional). Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1990, p. 461-462.
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O uso de delegacao de competéncia excepcional, por vezes, pode transformar-
se em situagdo com potencial nocividade a ordem juridica. Observemos, a seguir, a postura de

Konrad Hesse* sobre o tema:

[...] sem duvida, a existéncia de competéncia excepcional estimula a
disposi¢cdo para que dela se faga uso. Esse perigo existe. Maiores
riscos poderdo advir, todavia, da falta de coragem de enfrentar o
problema. Trata-se de um terrivel engano imaginar que, por ndo ser
esperada, uma ameaga nao se devera concretizar.

Caso se verifique essa situacgdo, faltard uma disciplina normativa,
ficando a solu¢do do problema entregue ao poder dos fatos. As
medidas eventualmente empreendidas poderiam ser justificadas com
base num estado de necessidade suprapositivo. Ressalta-se que o
conteido dessa regra juridica suprapositiva somente poderia
expressar a idéia de que a necessidade ndo conhece limites (not
Kennt Kein Gelsot). Tal proposi¢do nao conteria, portanto, regulagdo
normativa, ndo podendo, por isso, desenvolver forca normativa.
Assim a remuncia da Lei Fundamental (Grundgesetz) a uma
disciplina do estado de necessidade revela uma antecipada
capitulacdo do Direito Constitucional diante do poder dos fatos
(Macht der Fakten). O desfecho de uma prova de forga decisiva para
a Constituigdo normativa ndo configura, portanto, uma questao
aberta- sua prova de for¢a ndo se pode sequer verificar. Resta apenas
saber se, nesse caso, a normalidade institucional sera restabelecida e
como se dara esse restabelecimento.

Por fim, ressaltamos que o principio da legitimidade deve ser conjugado com
outros principios constitucionais de grande relevancia, como o da razoabilidade.

O principio da razoabilidade ¢ o de maior abrangéncia nestes casos como em
outras situacdes em que se v€ a constitui¢do diante de crises e conflitos de ordem juridica,
pois apresenta os seguintes elementos que conduzem a uma tomada de decisdo: adequagao
(capacidade ou aptiddo da medida em atingir os objetivos pretendidos); necessidade (a
utilidade ou proveito em se utilizar a medida) e proporcionalidade (ponderacdo da relagdo

existente entre os meios e os fins a serem alcangados).

3* HESSE, Konrad. 4 for¢a normativa da Constitui¢do. (Trad. Gilmar Ferreira Mendes). Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris, 1991, p. 31-32.
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Por todas estas razdes, vé-se que a instabilidade da ordem social depende de
algumas medidas por parte do poder governamental, todos previstas na ordem constitucional.

Para sua adogdo ha que se atender determinados pressupostos, os quais nao se
apresentam ainda muito bem definidos e que s6 poderao ser aplicados e termos resultados de
sua eficacia a partir de fatos reais, o que ndo se pretende que tdo cedo acontega.

Mas de uma coisa podemos ter certeza, a instituicdo que tem a
responsabilidade pela condugao das ag¢des de restabelecimento da ordem publica sdo as Forgas
Armadas e que por certo, considerando a condigdo de forca auxiliar e reserva, se dard com o
emprego do contingente das for¢as publicas de seguranca dos Estados, representados pelas
policias militares e os corpos de bombeiros militares com a mobiliza¢do de seus contingentes
e emprego na zona conflituosa especificamente, ou na manuten¢do da ordem nos Estados da
federagao.

Desta forma, criar mais um organismo institucional, representado pela Forca
Nacional de Seguranga Publica para desempenhar um papel ja conferido as policias militares
e corpos de bombeiros militares, nos afigura desmedida e desnecessaria, pois em situagdes de
estado de defesa e estado de sitio as For¢as Armadas deverdo ser empregadas e contardo com
um contingente especializado nas agdes de seu Estado federado ou poderdo ser mobilizadas

para emprego na area conflituosa, dado sua condicdo de forgas auxiliares e reservas.

2.2 A natureza da Forca Nacional de Seguranca Publica como de forca policial ou forca
militar de intervencao
E importante que se aborde esta distingdo para podermos situar a FNSP no

atual contexto constitucional, vez que a diferencga entre ambos ¢ abismal. A forca policial tem
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uma caracteristica de emprego e situagdo bem definida, ao passo que a for¢a militar de
intervengdo apresenta origem e forma de emprego totalmente diferenciada

A forga policial ¢ a mais utilizada na rotina de seguranga publica nacional dada
sua condi¢do prevista na constituicdo. Na maior parte dos casos, utiliza-se na rotina da
sociedade brasileira, visando a obter, do aparato de seguranca do Estado, os beneficios da dita
sensacdo de seguranca. Serve, assim, como aparelho regulador social em suas relagdes entre
individuos numa teia social.

Com efeito, a prote¢cdo do individuo ou grupo contra qualquer violéncia a sua
pessoa, o seu patrimonio ou direitos, sempre foi uma das razdes fundantes do Estado, a policia
sempre esteve dentre as primeiras fungdes estatais.

Vale dizer que policiar, civilizar, sdo conceitos que encerram a mesma idéia,
ou seja, a de Estado/polis/civita, solucdo e fuga da situacdo de selvageria, de inseguranca
absoluta e generalizada em se vivia aquela época remota.

Em nossa historia passada os homens compraram a seguranga ao prego da
serviddo, enfim, vigorava ou a anarquia no estado natural (selvagem) ou a servidao no estado
civil (pacto politico). O dilema fundamental ¢, pelo menos, em tese: liberdade sem seguranca
ou seguranga sem liberdade; tal € o peso da responsabilidade estatal nesse ambito.

A forga policial vem retratada originariamente como policia com um conjunto
de fungdes necessarias ao funcionamento e a conservacao da cidade-estado (polis grega, dai a
etimologia de policia e civita romana, dai civil, isto é, inerente a civita). J4 a For¢a Militar era

e ¢ antitese conceitual de civil®.

Aqueles que se domiciliavam na cidade eram considerados os civis, ao passo

que os que estavam fixados fora da civita eram os militares. Assim, os corpos militares ,

3 AMARAL, Luiz Otavio O. Policia, poder de policia, For¢as Armadas x bandidos. Jus Navigandi, Teresina,
a. 6, n. 54, fev. 2002. Disponivel em: >>http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2605<<. Acessado em 22
de margo de 2008.
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representados pelas legides romanas eram sediados fora dos limites da cidade para defendé-la

dos invasores barbaros e ndo podiam adentra-la sem permissdo do governo.*

Dentro das civitas, s6 bem depois ao final do império romano ¢ que vai ocorrer
o fenomeno do pretorianismo, representada pela militarizagdo transitoria de determinadas

fungdes estatais ligadas a seguranga publica.

Cessada a excepcionalidade retornava-se a normalidade civil, contudo e
amiude, esta medida era usada como instrumento de conquista, manutengdo e exercicio
forcado do poder. Isto vem de explicar o fendmeno politico, ja historico, denominado
militarismo em que culmina com o controle da vida civil pelos especialistas da defesa externa
para a manutencdo da ordem. Assim na esséncia policiar € civilizar, porquanto a vida
civilizada implica em refreamentos do que ndo desestabiliza a ordem social, do que ndo ¢

urbanidade.

Poder de policia, tipico, mas ndo exclusivo das policias, ¢ conceito juridico
atinente a adequacdo da rivalidade existente no bindmio individual-grupal versus publico-

social, ou seja, ¢ a limitacdo necessaria de direitos daquele segmento em razao dos interesses

e direitos desse outro.

Enfim, o poder de policia ¢ a esséncia caracteristica do Estado que veio
civilizar a vida selvagem anterior do homem. Por isso, policia ou forga policial ¢, entdo, a
organizacao administrativa que tem por atribuicdo impor limitacdes a liberdade na exata

medida da necessidade da salvaguarda e manutencao da ordem publica.

3 Ibid.
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Assim possuimos na administragdo publica a policia sanitaria, de posturas
urbanas, aérea, rodoviaria, maritima, ambiental, de diversdes publicas, de seguranga entre

outras atribuicdes estatais de fiscalizacdo do regramento social.

Todas estas atividades administrativas atuam no dificilimo e exiguo espago
existente entre os direitos e interesses individuais ou grupais € o interesse publico/social, ou
seja, o interesse sendo de todos, pelo menos da maioria que jamais pode ser confundido com o
dos governantes ou poderosos, eis aqui a nog¢ao concreta de Estado democratico de direito

(art. 1°, CF/88).

A forca policial que vigora no pais vem representada pela policia
administrativa. Este organismo estatal tem por objeto a manuten¢do habitual da ordem
publica. Ela tende, no ambito da seguranga publica, principalmente a prevenir os delitos e as

desordens e apurar a responsabilidade por aqueles praticados.

A policia judiciaria investiga os delitos que a policia administrativa nao pode
evitar que fossem cometidos, colige as provas e entrega os autores aos tribunais incumbidos
de puni-los. Na verdade, a atividade de qualquer policia é sempre administrativa ¢ nunca
judiciaria, embora proceda por normas de direito processual penal, eis que seu servigo ¢
produzir provas para a melhor consecu¢do do jus puniendi pelo Estado que ¢ exercido pelo

Ministério Publico, mas julgado e decidido pelo Poder judiciario.

E para esta fungdo de policia ostensiva-preventiva que o mundo moderno vem
impondo uma segmentagdo, ou seja, a policia fardada, ostensiva. Este segmento policial
fardado, existente no mundo inteiro, tal sua necessidade hodierna, e em nada tem a ver com as

Forcas Armadas e seu papel constitucional, o que representa a For¢a militar de intervengao.
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Os militares sdo por destinagdo historica, profissional e legalmente, voltados

para a guerra, para as armas, dai porque o vocabulo militar ¢ incompativel com a com o
conceito de policia e mais que isto, a vocagdo e o adestramento profissionais de um policial
hao de ser antiteses das do militar no campo das doutrinas e das técnicas policiais, contudo,
no que tange a hierarquia e a disciplina devem manter estas caracteristicas para que possam

preservar os conceitos de forca reserva e auxiliar das Forcas Armadas.

A violéncia bélica, em que o exterminio do inimigo ¢ o meio da vitoria militar,
se distancia da ardua missao profissional do militar do oficio policial, cujo mister € prevenir e

reprimir, violéncias em geral e o crime em especial.

Por esta razdo e por principio profissional atua entre dois parametros: o
maximo respeito aos direitos humanos e a busca de reducdo da violéncia e da criminalidade,

com o risco da sua propria seguranca.

Postas estas distingdes, dificil torna definir a natureza da For¢a Nacional de
Seguranga Publica. Pode se afirmar, entretanto, que nem como forga policial na sua esséncia ,
tampouco como forca militar de intervengdo, posto que entendemos que o papel de forca
policial compete as policias militares e corpos de bombeiros militares e as Forgas Armadas o

de for¢a militar de intervencgao.

2.2.1 A militarizacao do Brasil na Seguranga Publica

Passados mais de vinte anos da transi¢ao da ditadura militar a democracia
brasileira nos vemos envolvidos com entraves autoritarios fortemente enraizados no aparelho

estatal.
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A crescente onda de criminalidade tem trazido constantemente a tona o
emprego das Forcas Armadas em ag¢des tipicas de policia, o que gera enorme confusdo entre a
atuagdo institucional da Policia Militar e a do Exército Brasileiro, resultando numa hibridés
institucional que ndo contribui para a constru¢do de uma democracia plena, no entendimento
de Zaverucha?’.

Ha evidente contradicdo no sistema politico brasileiro que busca uma maior
democratizagdo, em contrapartida, emprega o Exército em agdes de seguranga publica tipicas
dos organismos constitucionais vigentes.

Em regimes claramente democraticos as competéncias legais das Forgas
Armadas e das policias estdo claramente separadas, contrario senso no Brasil, o que no
entendimento de Zaverucha®® demonstra que o pais possui um regime hibrido, constituido por
uma democracia eleitoral com entraves autoritarios no aparato estatal.

Nao ha que se discutir que as Forgas Armadas em qualquer lugar do mundo
estdo distanciadas das policias, inclusive, com algumas peculiaridades, quais sejam: quando
em situagdo de conflitos bélicos, guerras; as Policias Militares atuam como forg¢a auxiliar, em
situacdo inversa, quando no esfor¢o de manuten¢do da ordem sdo as Forcas Armadas que
agem em reserva das forgas publicas. Assim, ainda no entendimento de Zaverucha, a policia
busca resolver problemas de ordem social e o Exército defende a soberania do pais contra
inimigos externos®.

Tdo curiosa ¢ esta separacdo, diferentemente no Brasil, que nos Estados
Unidos nao foi conferido as Forcas Armadas o Poder de Policia mesmo com o ataque as torres
gémeas do World Trend Center.

E afirma Zaverucha*’:

37 ZAVERUCHA, Jorge. La militarizacién de la seguridad piiblica em Brasil. Nueva Sociedad. n® 213, enero-
febrerero, 2008. p. 128.

* Ibid. p.131.

¥ Op. cit. p.135.

“ Op. cit. p.128.
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Sin embargo, em Brasil estas competéncias estdn entremezcladas. Las
actividades del Ejército estan cada ez mas entrelazadas com las de la
policia: El processo de politizacion de las Fuerzas Armadas se da
simultineamente com la militarizacion de la policia.

Como ndo poderia ser diferente, com o golpe militar as Forcas Armadas
trataram de controlar os organismos policiais ¢ a Policia Militar, que até entdo se encarregava
de uma reduzida série de operacdes, se apresentou como a principal forga policial no pais,
com atribuicdo de policia ostensiva e segmento fardado, em completo processo de
militarizagao.

Com a Constituicdo de 1988 continuaram mantidas todas as regulamentacdes
militares a Policia Militar e, em reforma constitucional apresentada pelo Presidente Fernando
Henrique Cardoso, foi sugerida a devolu¢do do controle da instru¢do ao Exército, sob
alegacdo que as policias militares se exigiriam mais capacitacdo militar e menos reflexao
sobre direito, sociologia e ciéncias politicas, segundo Zaverucha®'.

Outro fato curioso salientado por Zaverucha ¢ de que a CF/88 em lugar de
oportunizar faculdades constitucionais que garantissem o funcionamento das For¢as Armadas,
sdo elas que garantem o funcionamento da constitui¢do*.

Da mesma maneira afirma que a Constituicdo do Brasil excluiu uma das
principais caracteristicas do Estado Moderno: a clara divisdo de competéncias entre a forca
responsavel no caso de guerra externa ¢ a que esta com o encargo de manter a ordem interna.
Situagdo esta que se agravou no Governo Fernando Henrique Cardoso e se mantém no

Governo Lula.

“ Tbid., p.138.
2 bid., p.134.
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A questdo ¢ que no Brasil existe uma “cultura militar” ao que cabe aos
soldados, no entendimento da populacdo civil e militar, salvar a nagdo dos problemas
internos, além das elites ndo quererem renunciar a prote¢ao militar.

Nao bastasse isso, ha ma crescente ingeréncia do Exército Brasileiro nos
assuntos de Seguranca Publica, onde Zaverucha detecta um hibrido institucional com aparato
repressivo que garante a legitimidade do uso da forga, enfraquecendo os aparelhos policiais
com varias a¢des que demonstram esta condugio, quais sejam:*

- Um projeto para intervencao urbana, denominado “Plan de Accion Estandar
para Garantir la Ley y El Ordem”;

- Existem estudos iniciais sobre uso de aviagdo do Exército em confrontos
urbanos realizados por militares nos conflitos em Mogadiscio, Saravejo, Grosny, Belgrado e
Bagda;

- O Haiti sendo usado como campo de treinamento ao Exército para atuar nas
atividades de seguranga publica.

O que temos de ter presente e levar em conta a situagdo caotica daquele pais,
com faléncia multipla de suas instituicdes, em especial as policiais 0 que exige uma presenca
bélica para o estabelecimento e a manutencdo da ordem.

Enfim, deve-se dividir claramente qual atribuicdo dos aparelhos de seguranga
publica, ficando as Forgas Armadas com aquilo que lhe ¢ atribui¢do de natureza bélica
previstas na Constitui¢do. Estas decisdes e agdes nos levam a crer que a FNSP esta sendo
criada aos moldes militares para ocupar os espacos dos Estados naquilo que lhe é afeto na
preservacao e manutencao da ordem social.

Pode-nos parecer parandia académica, mas os movimentos nos dao esta

impressdo, aliado ao conjunto criado pela Constitui¢do Federal quando subjuga as policias

# Op. cit. p.139-141.
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militares ¢ os bombeiros militares como forgas reservas ¢ auxiliares do Exército e cria uma
Forga Nacional que padece de constitucionalidade.

Agregados a estes fatores o Decreto Presidencial n°® 3.897, de 24 de agosto de
2001, editado por Fernando Henrique Cardoso que concedia poder de policia ao Exército, em

aparente inconstitucionalidade j& que assegurada as Policias Militares.

2.2.2 Conceito e natureza juridica da policia e das Forcas Armadas

O direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a propriedade, sao
direitos fundamentais do cidadao na forma do art. 5°, caput, da Constituicdo Federal por esta
razdo que sao consideradas clausulas pétreas. O Estado ¢ o responsavel pela preservacao
desses direitos, e o faz por meio das forcas policiais em atendimento ao art.144 do texto

constitucional.

As corporagdes policiais, sejam as civis como as militares, t€ém como missao
proteger o livre exercicio dos direitos e liberdades, e garantir a seguranga do cidaddo*, razdo
pelo qual o constituinte de 1988 o elevou a categoria constitucional, em virtude da

importancia que o tema encerra.

Segundo Alvaro Lazzarini®:

[...] aprevisdo constitucional ¢ taxativa, nao podendo, portanto,
ser criados outros 6rgdos policiais incumbidos da seguranca
publica, em quaisquer dos niveis estatais o que impede, por isso
mesmo, que 6rgaos autarquicos ou paraestatais ndo previstos na
norma constitucional exercitem atividades de seguranga publica.

# LLOP, Javier Barcelona. Policia y Constitucién. Madrid: Tecnos, 1997, p. 225.

45 ,
LAZARINIL, Alvaro. Reforma Administrativa - Seguranga Publica - Desconstitucionaliza¢do. A Forga
policial. n. 19. Sdo Paulo: EDITORA ou REVISTA, 1998, p. 58.
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As institui¢des policiais sdo responsaveis pela prevengdo e repressdo ao crime

e manuten¢ao da ordem publica. Suas atividades encontram-se divididas em fungdes de
policia administrativa e policia judicidria, onde seus integrantes praticam atos administrativos

que podem ser denominados atos de policia.

O campo de atuagdo de cada organismo policial foi delimitado na Constituigao
Federal para se evitar conflitos de competéncia, que prejudicam os administrados no momento

que se atribui competéncias semelhantes para instituicdes diferenciadas.

Embora todo esfor¢co do legislador ao enumerar as atribuicdes de cada
corporacdo policial ndo impediu a ocorréncia de eventuais conflitos de competéncia no
exercicio das atividades de seguranga publica, como exemplo de recentes decisdes do STF,

em especial, sobre a atuac¢do da Policia Militar (PM) na fiscalizacdo do espaco aéreo e fluvial.

A falta de regulamentagdo do § 7°, do art. 144, da CF/88, impede uma maior
eficacia dos corpos policiais no exercicio de suas atividades, que s3o essenciais para a

manutengao e preservacao da ordem publica.

Esta mesma constituicao estabelece a destinacao das Forcas Armadas no seu

artigo 142, parte final, dizendo que sao instituigdes permanentes e regulares que se destinam a
defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais da lei e da ordem interna no pais.
Em primeiro lugar, destina-se a defesa da patria, ou seja, atua contra as

invasdes estrangeiras garantindo a integridade do territério e a soberania nacional. Em
segundo lugar garante a estabilidade das instituicdes democraticas e, por fim, teria a fungao de
garantia da lei e da ordem quando um dos poderes, constitucionalmente estabelecidos, tomar a
iniciativa da necessidade do emprego das Forcas Armadas, desde que autorizados pelo

Presidente da Republica.
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Por derradeiro, a For¢a Nacional de Seguranga Publica ndo retine elementos
definidos claramente como forga policial, tdo pouco como forca militar de intervengdo, vez
que sua natureza hibrida, composta de policiais civis, federais, policiais militares ¢ bombeiros
militares ndo se presta para afirmar se tratar de for¢a policial de atuacdo nos Estados com
graves problemas de criminalidade.

No mesmo sentido, mesmo que composta basicamente de estruturas das
policias militares, atuando em regides conflagradas de violéncia urbana, ndo se pode afirmar
que possui natureza de forca militar de intervengdo, vez que papel inequivocamente de
competéncia das Forcas Armadas em situagdes de total instabilidade das instituicdes aos
moldes da atuagdo brasileira no Haiti.

2.2.3 Finalidade e natureza de cada forga policial no pais

A Constitui¢ao Federal enuncia taxativamente as instituigdes responsaveis pela
Seguranga Publica, além de lhes atribuir as responsabilidades para manter a ordem publica,

tanto no ambito federal como nos Estados e Municipios.

2.2.3.1 Policia Federal

A Policia Federal ¢ uma corporagdo permanente instituida por lei, organizada e
mantida pela Unido, estruturada em carreira, sujeitando-se aos principios de hierarquia e
disciplina. Cabe a esta corporacdo policial apurar as infragdes penais contra a ordem politica e
social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussao
interestadual ou internacional e exija repressao uniforme, segundo se dispuser em lei (art.144,

§1.°, inciso I, da CF/88).
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Os agentes federais devem prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes
e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da ac¢do fazendaria e de outros

orgaos publicos nas respectivas areas de atuacdo (art. 144, § 1°, inciso II, da CF/88).

Além de exercer com exclusividade as fung¢des de policia judiciaria da Unido, a
Policia Federal ¢ responsavel pelas fungdes de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras
(art. 144, § 1° inciso III, da CF/88) com as modificagdes introduzidas pela Emenda

Constitucional n.° 19, de 4/6/1998.

Os policiais federais encontram-se subordinados ao Ministro da Justica, a
quem devem respeito e obediéncia. A Policia Federal ¢ dirigida por um diretor, que podera ou
ndo ser um integrante dos quadros da institui¢do, procedimento diverso do que ocorre com as
policias civis, que sdo dirigidas por um delegado de carreira que pertenca aos quadros da

corporagao.

Em atendimento ao texto constitucional, os agentes federais exercem fungdes
de policia administrativa e de policia judiciaria, apurando os ilicitos federais excetuados as

infracdes de competéncia das policias civis e as de natureza militar.

2.2.3.2 Policia Rodoviaria Federal

A Unido possui uma malha rodovidria federal que passam por diversos
Estados-membros, e que s3o fiscalizadas pelos rodoviarios federais, que possuem
competéncia para vistoriar, aplicar multas, apreender e parar veiculos, além de prender
pessoas na pratica de crimes comuns ou de transito naqueles casos previstos em lei, exercendo

fungdes peculiares a atividade de policia administrativa.
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Ao invés de atribuir esta competéncia a Policia Federal, o constituinte a deixou

para a Policia Rodoviaria Federal, que é um 6rgdo permanente, organizado ¢ mantido pela
Unido e estruturada em carreira, e que se destina na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo

das rodovias federais, de acordo com o art. 144, § 2° da CF/88.

O art. 20, da Lei 9.503, de 23 de setembro de 1997, comumente conhecido
como Codigo Nacional de Transito Brasileiro, enumera quais sdo as atribuigdes da Policia
Rodoviaria Federal, entre elas: realizar o patrulhamento ostensivo, executando operagdes
relacionadas com a seguranga publica, com o objetivo de preservar a ordem, incolumidade das
pessoas, o patrimonio da Unido e o de terceiros (II); efetuar levantamento dos locais de
acidentes de transito e dos servicos de atendimento, socorro e salvamento de vitimas (IV);
implementar as medidas da Politica Nacional de Seguranca ¢ Educagdo de Transito (VIII);
fiscalizar o nivel de emissao de poluentes e ruido produzido pelos veiculo automotores ou
pela sua carga, de acordo com o estabelecido no art. 66, além de dar apoio, quando solicitado,

as agoes especificas dos 6rgaos ambientais (XI).

A eventual privatiza¢do das rodovias federais ndo afastara a competéncia desta
forca policial para o patrulhamento das estradas, que continuam pertencendo a Unido,

estando apenas em maos de particulares que receberam a concessao por tempo determinado.

2.2.3.3 Policia Ferroviaria Federal

A Policia Ferroviaria Federal foi instituida para exercer o patrulhamento

ostensivo das ferrovias federais. Segundo o art. 144, § 3°, da CF/88:
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A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido
pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei,
ao patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

A forga ferrovidria federal exerce funcdes de policia administrativa, devendo
prevenir e reprimir a ocorréncia de infragdes criminais junto as ferrovias pertencentes a

Unido. No entender de Alvaro Lazzarini*®:

Houve sensivel e importante avango na previsdo constitucional,
cumprindo observar que as policias federais foram definidas pela
Assembléia Nacional Constituinte, poder constituinte, cujo pacto politico €
soberano, na qualidade de 6rgdos permanentes, verdadeira clausula pétrea a
inviabilizar a sua extingao.

Na mesma esteira da Policia Rodoviaria Federal, eventuais privatizacdes da
malha ferroviaria da Unido ndo impedem o exercicio da atividade da Policia Ferroviaria
Federal, uma vez que, estas continuam pertencendo ao governo federal, sendo que a sua

administracdo, foi concedida a particulares mediante licitagao por tempo determinado.

2.2.3.4 Policia Civil

A Policia Civil ¢ um 6rgao permanente, organizado, e estruturado em carreira
que exerce as fungdes de policia judiciaria. Cada Estado-membro da Federagdo possui sua
propria forga policial civil sendo responsavel por sua manutengdo. A Unido compete em
atendimento ao art. 21, inciso XIV, do texto constitucional, organizar ¢ manter a Policia Civil

do Distrito Federal.

* Op. cit. p.22.
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A dire¢ao da Policia Civil é reservada a um delegado de policia que seja

integrante da instituicdo, o que impede que os governadores venham a nomear uma pessoa
que ndo pertenga aos seus quadros, diferentemente da Policia Federal onde o Presidente da

Republica pode nomear pessoas estranhas ao quadro funcional.

A atividade fim exercida pela Policia Civil como policia judiciaria, busca a
autoria ¢ materialidade das infragdes criminais, com o objetivo de fornecer os elementos
necessarios ao titular da agdo penal, no caso o Ministério Publico, para que este possa propor

a denuincia ou oferecer a queixa contra o autor dos fatos delituosos.

No exercicio de suas fun¢des, a Policia Civil encontra-se vinculada na maioria
dos Estados-membros da Federacdo a Secretaria de Seguranca Publica, devendo por for¢a do

art. 144, § 6°, da Constitui¢ao Federal obediéncia ao Governador do Estado.

2.2.3.5 Policia Militar e Corpos de Bombeiros Militares

O art. 144, § 5° da CF/88, disciplina que, “As policias militares cabem a
policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além

das atribui¢oes definidas em lei, incumbe a execucao de atividades de defesa civil”.

Com fundamento no texto constitucional, fica evidenciado que a Policia
Militar exerce a fun¢do de policia administrativa, sendo responsavel pelo policiamento
ostensivo e preventivo, € pela manutengdo da ordem publica nos diversos Estados da

Federacao.
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As policias militares possuem suas raizes no Decreto expedido pelo entdo

regente Padre Diogo Antonio Feijo. A esse respeito, Nogueira Sampaio*’ observa que, “A Lei
de 10 de outubro de 1831 que assim se formou, estendo as provincias a institui¢do dos

guardas permanentes, significa 0 monumento basico das policias militares estaduais”.

Com a criagdo das policias militares estas passaram a ter uma estética militar
assentada em preceitos de hierarquia e disciplina, com patentes, ¢ graduagdes semelhantes
as existentes no Exército Nacional excetuado os postos de oficiais generais, que nao existem

nestas corporacgoes.

Os integrantes das policias militares sdo agentes policiais e exercem fungdes de
seguranga publica, que ¢ diversa das realizadas pelas for¢cas armadas que em atendimento ao
art. 142, da Constituicdo Federal, sdo responsaveis pela defesa da patria, seguranga nacional,

e a garantia dos poderes constitucionais.

Os policiais militares juntamente com os policiais civis encontram-se
subordinados ao Governador do Estado, que ¢ a mais alta autoridade administrativa na area de
seguranga publica. Segundo o art. 144, § 6°, da CF/88, “As policias militares e corpos de
bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com

as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios”.

Com relagdao aos corpos de bombeiros militares seus integrantes a principio
nao exercem fungdo de policiamento preventivo ou ostensivo. A atividade fim desse 6rgao de
seguranca publica € a de prevencao e combate a incéndios, busca e salvamento conforme as
constituicdes dos Estados e, agora, a de defesa civil, prevista no art. 144, § 5.°, in fine da

CF/88. Essa gama de atribui¢des dos Corpos de Bombeiros Militares diz respeito, isto

T SAMPAIO, José Nogueira. Fundacdo da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo. 2* Ed. Sdo Paulo:
EDITORA, 1981, p.51.
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sim, a tranqiilidade publica e a salubridade publica, ambas integrantes do conceito de ordem
publica®, caso unico do mundo em que se encontram integrados nas forgas policiais militares
para efeito de forca auxiliar e reserva do Exército, inclusive, fiscalizado pela Inspetoria Geral

das Policias Militares, chefiada por um General de Exército.

Em minoria os Estados, os corpos de bombeiros militares sdo unidades
especializadas que pertencem aos quadros das policias militares. Em regra, seus Oficiais
primeiro ingressam nos quadros policiais, para depois receberem treinamento especializado
para realizarem as fungdes constitucionais (art. 144, § 5°, da CF/88). Na maioria dos Estados,
a exemplo de alguns Estados, como Rio de Janeiro, Alagoas e Brasilia, o corpo de bombeiros
militar € uma instituicdo independente e separada da Policia Militar, com quadros proprios e

Escolas de formac¢ao de Pracgas e Oficiais.

Os integrantes das policias militares e dos corpos de bombeiros militares sdo
agentes de seguranga publica, mas estas instituicdes por forca do disposto no art. 144, § 6.°,

da CF/88, sdo forcas auxiliares e reserva do Exército, como ja dito.

Isso significa que em caso de estado de emergéncia ou estado de sitio, ou em
decorréncia de uma guerra, os integrantes destas corporacdes poderdo ser requisitados pelo

Exército para exercerem fungdes diversas da area de seguranga publica.

Os integrantes das forcas auxiliares possuem a condigdo de militares
estaduais, que foi definida pelo art. 42, da CF/88, com modificagdes introduzidas pela
Emenda Constitucional n.° 18, de 5 de fevereiro de 1988, segundo a qual, “Os membros das
policias militares e corpos de bombeiros militares, instituigdes organizadas com base na

hierarquia e disciplina, sao militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”.

* Op. cit., p.58.
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A Policia Militar possui competéncia ampla na preservagdo da ordem publica

que, engloba, inclusive, a competéncia especifica dos demais o6rgdos policiais no caso de
faléncia operacional deles, a exemplo de suas greves e outras causas que os tornem

inoperantes ou ainda incapazes de dar conta de suas atribuicdes.

Por esta razdo a Policia Militar ¢ tida com a verdadeira for¢a publica da
sociedade. Bem por isso as Policias Militares constituem os oOrgdos de preservagao da ordem
publica para todo o universo da atividade policial em tema de ordem publica e,

especificamente, da seguranga publica, no entender de Lazzarini®.

Outro organismo autorizado pela Constituicdo, € o qual ndo é objeto deste
estudo, autoriza o emprego das guardas municipais no trato destas questdes, o que remete aos
municipios a oportunidade de contribuirem no controle da violéncia em seus limites

territoriais que ndo sdo tdo complexos assim e onde reside a origem dos conflitos sociais.

Assim, fica claro quem efetivamente desenvolve as agdes de seguranca publica
em todo o territdrio nacional, com as competéncias e atribuigdes especificas, ndo havendo
qualquer razdo para a criagdo de uma nova instituicao para atender as demandas da violéncia e

da criminalidade.

2.2.4 Analise do estado de defesa, estado de sitio e de intervencao federal ¢ a FNSP

E importante que se faga uma incursao nestes conceitos no sentido de ver a real

necessidade de criagdo de uma Forca Nacional de Seguranca Publica. Isto se deve ao fato de

que se ha legislagdo que assegura a atuacdo das Forgas Armadas nestas situagdes em que a

* Op. cit., p. 61.
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FNSP tém sido empregada, nos afigura sobreposi¢do de fungdes, sem falar numa aparente

usurpacao de atribui¢do ja conferida a outra instituigao.

2.2.4.1 Estado de defesa

Nao se trata de matéria inovadora ou assunto recente, na atual Constitui¢do o

estado de defesa substitui as medidas de emergéncia ja existentes na constitui¢do anterior.

E o Presidente da Reptiblica quem decreta o estado de defesa, depois de ouvir

o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional.

O Congresso Nacional deve apreciar o decreto dentro de dez dias de seu

recebimento, nas vinte e quatro horas subseqiientes a decretagao.

A rejeicdo da medida de seguranca pelo Congresso faz cessar os seus efeitos

1mediatamente.

O estado de defesa restringe direitos individuais; o direito de reunido;
o direito de sigilo de correspondéncia e comunicacgdes; permite a ocupagao € uso temporario

de bens e servicos publicos.

Cabe a decretagao de prisdo por ordem do executor do estado de defesa, em

prazo ndo superior a dez dias.

O estado de defesa ¢ limitado a trinta dias, podendo ser prorrogado uma tnica

vez, logo, por mais trinta dias.



73
O estado de defesa estara sempre limitado a locais restritos e determinados do
nosso territorio nacional, e tera dura¢do determinada pelo decreto instituidor, mas nao podera

ser superior a trinta dias.

Somente em casos excepcionais de persistirem focos de grave instabilidade
institucional ou de calamidade natural ¢ que podera o estado de defesa ser prorrogado por

mais trinta dias.

O que se espera ¢ que o estado de defesa seja suficientemente eficaz para,
rapidamente, debelar os focos de instabilidade institucional, ou para debelar as calamidades,
reduzindo suas graves conseqiiéncias, de modo a que, em breve espaco de tempo ndo superior

a trinta dias, possa se obter o restabelecimento da paz social e da ordem publica.

Pelo ja dito anteriormente, afirmamos que a eficicia do estado de defesa
depende do emprego das tropas federais, sua pronta efetividade, sua atuagdo ordenada e
conjugada na defesa do Estado e das instituigdes democraticas. Neste caso, descabido ¢ o
emprego da FNSP em situagdo semelhante aos casos ja havidos, desconstituindo o emprego

das forgas publicas de seguranca dos Estados.

Primeiramente cabe ser relembrado que o principio da legalidade determina
que a Administragdo Publica s6 possa ser exercida na conformidade da lei, submetendo o
Estado as leis. No entanto, o estado de defesa cria uma excec¢do, sofrendo este principio uma
constri¢ao, por for¢a de circunstancias excepcionais acontecidas e motivadoras do estado de

defesa. Sdo palavras do doutrinador Celso Antonio Bandeira de Mello™, o seguinte:

% MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 8 Ed., Sdo Paulo: Malheiros: 1996, p. 78.
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E 6bvio que sempre cabera contraste jurisdicional tanto nas condi¢des de
valida decretag@o do ‘estado de defesa’, quanto das disposi¢des do decreto
que o houver instituido, tal como mencionado ao proposito das medidas
provisdrias. Claro também ¢ que as providéncias tomadas com base no
estado de defesa sdo igualmente suscetiveis de correcao judicial.

Assim, importa no estado de defesa que fagamos uma diferenga entre as
hipoteses de ‘“grave e iminente instabilidade institucional”, e ‘“calamidade de grande

propor¢do”.

Isto porque, na ocorréncia de instabilidade institucional podera ter acdes de
grupos armados, comandos paramilitares, militares amotinados, ou mobilizacdo de estratos
sociais provocadores de desordens generalizadas e, nestas hipoteses, o emprego de tropas

federais atenderd a finalidade de restabelecimento da seguranca publica interna.

Ao restaurar a ordem local, o uso de tropas federais exaurir-se-4, na medida

em que sua finalidade principal for atingida, propiciando o retorno a uma normalidade.

Para tanto, o restabelecimento da normalidade havera de ser mais eficiente se
coordenado e integrado as policias federais e estaduais com atribui¢do nos locais de agitacao

social.

Nas calamidades naturais de grandes propor¢des, entendemos que o
emprego de tropas militares haverd de se pautar a reforcar o policiamento ostensivo e as
acdes dos corpos de bombeiros militares, executando atribui¢cdes de salvamento, buscas de

pessoas em grave perigo e em locais dificeis.

Neste sentido, entendemos construtivo o estabelecimento prévio de
“convénios de cooperacdo” entre as Forcas Armadas e as Policias, em seus diversos niveis, a

estabelecerem procedimentos padrdes preventivos, para que, em ocorrendo tais situagdes, ja
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se tenha um adestramento suficiente as acdes emergenciais, sabendo-se quem executard as

tarefas e quais serdo realizadas.

Portanto, estabelecer um convénio de ambito federal e constituir uma FNSP de
aparente inconstitucionalidade nos apresenta desnecessaria considerando o atual ordenamento

em vigor.

Exercicios combinados entre as Forcas Armadas com as Policias Federais e
Estaduais por evidente que sdo muito uteis e contribuiriam na contencdo da violéncia e

criminalidade nos centros urbanos, sem que para isso se crie outra forga publica.

Mas, ndo podemos nos esquecer que a finalidade constitucional das Forcas
Armadas ¢ a defesa da patria; é garantir os poderes constitucionais; ¢ garantir a lei ¢ a ordem

nos casos de estado de defesa e de sitio, bem como, com a intervengao federal.

Tanto assim o ¢ que ndo estdo as Forcas Armadas incluidas dentre os 6rgaos
encarregados da seguranga publica, elencados estes no artigo 144 da CF/88. Logo, preservar
a ordem publica e preservar a incolumidade de pessoas € do patriménio € atribuicdo das
forcas publicas representadas pela Policia Federal, Policia Civil, Policia Militar ¢ Corpo de

Bombeiros Militar dos Estados.

2.2.4.2 Estado de sitio

O estado de sitio ¢ a formula tradicional de resposta as graves perturbagdes da
ordem no Estado liberal e consistem em restrigoes a direitos fundamentais e na suspensao de

garantias de tais direitos, restricdes que ampliam o Poder de Policia do Estado.
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O Presidente da Republica, devidamente autorizado pelo Congresso decreta

o estado de sitio e designa o seu executor.

O estado de sitio ¢ previsto para situagdes mais graves ¢ pode suceder ao
estado de defesa se este for ineficaz, por medidas tomadas durante esse ultimo estado.
O Decreto estabelecedor do estado de sitio regulard sua existéncia — indicando sua duragao,

suas normas de execug¢do, as garantias constitucionais que ficardo suspensas.

As hipéteses de estado de sitio sdo a comogdo grave de repercussdo nacional
ou a ineficicia de medidas tomadas durante o estado de defesa, significando a ineficacia do

estado de defesa e o estado de guerra ou resposta a agressao armada estrangeira.

O estado de sitio, em decorréncia de grave comogao interna, ndo sera superior
a trinta dias, mas poderd ser prorrogado sempre que necessario, ¢ durante sua pendéncia,
podera o Poder Publico determinar: obrigacdo em localidade determinada; detengdo em
edificio; restricdo a inviolabilidade de correspondéncia; restrigdo ao sigilo das
comunicacdes; suspensdo de liberdade de reunido; busca e apreensdo em domicilio, e

requisicao de bens.

Em uma hipotese de guerra, ou por agressdo estrangeira, outras medidas

poderdo ser tomadas, sempre com autorizagdo do Congresso Nacional.

Deve-se ter em conta que os parlamentares gozam de liberdade de expressdo
em seus pronunciamentos, ndo podendo ser cerceada a divulgacdo de pronunciamentos desses

politicos nas respectivas Casas, exceto pelas respectivas Mesas.

O estado de sitio somente pode ser estabelecido depois de haver sido a sua

decretacdo autorizada pelo Congresso Nacional.
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O Presidente da Republica ouve o Conselho da Republica ¢ o Conselho de

Defesa Nacional e solicita o estado de sitio ao Congresso. Devidamente autorizado decreta o
estado de sitio, o qual, se for em conflito com poténcia estrangeira o estado de sitio durara o

prazo da guerra ou da agressao.

2.2.4.3 Intervencao federal

O artigo 34 da Constituicdo disciplina a intervencdo federal quando necessaria
para manter a integridade nacional; repelir invasdo estrangeira; repelir invasdo de uma
unidade da Federacdo em outra unidade federativa; e, para por termo a grave

comprometimento da ordem publica.

A intervencdo ¢ decretada pelo Presidente da Republica, depois de ouvido o
Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional, devendo ser aprovado,

posteriormente, pelo Congresso Nacional.

O Presidente da Republica ¢ a autoridade suprema da Unido e compete a
Unido a Segurancga Nacional como atividade de defesa, embora atividades de defesa também

sejam deferidas aos Estados membros.

Assim, nos afigura claro que a Forca Nacional de Seguranga Publica estd
invadindo uma seara que ndo lhe compete ¢ o Governo Federal deixando de utilizar os

mecanismos postos a sua disposi¢ao para os casos que lhe compete.

Afirmar do despreparo técnico das Forcas Armadas para atuar em situacdes de

perturbacdo da ordem publica ndo impede que haja o efetivo emprego da Policia Militar e do
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Corpo de Bombeiros Militar como forgas reservas e auxiliares, como definido pelo Decreto
Lei 667/69, aprovado pelo Decreto 88.777/83 que possui o status de lei ordindria e assegura a

convocacao e mobilizacdo destes recursos.

Ademais, dispensando o Governo Federal o uso deste expediente cremos que
deva investir em treinamento de segmentos especificos destas forcas militares para que
possuam condicdes de pronto emprego quando determinado pelo Poder Executivo Federal e
devidamente autorizado pelo Congresso Nacional. A medida de emprego e convocagao das
policias militares e bombeiros militares nos afiguram mais razoavel, permitindo investimentos

nos Estados nas areas de segurancga publica.
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Os investimentos seriam na ordem de melhorias salariais, incentivos na
qualificacdo dos quadros de pessoal, aprimoramento estrutural e tecnologico nas areas de

investigacao e pericias técnica, seguido do aparelhamento da inteligéncia policial.
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CONSIDERACOES FINAIS

Buscando entender e melhor desenvolver os estudos sobre este tema
procuramos analisar a For¢ca Nacional de Seguranga Publica sob dois aspectos bem distintos:
num primeiro momento sob o enfoque juridico de sua constitucionalidade e num segundo
estagio no seu aspecto operacional e campo de atuagdo, levando em conta os casos
constitucionais de excecdo em que héd necessidade de emprego das Forcas Armadas na
Seguranca Publica, como no estado de defesa, estada de sitio e de intervengao federal.

Para tanto, verificamos a origem de criagdo da FNSP a partir do principio da
solidariedade federativa que orienta o desenvolvimento das atividades do recentemente criado
Sistema Unico de Seguranca Publica, combinando-o com os art. 144 ¢ 241 da CF/88 ao quais
os estados federativos e o Distrito Federal poderiam aderir voluntariamente.

Tendo como peculiaridade a atuagdo em situagdes emergenciais ou
excepcionais, com atividades de policiamento ostensivo destinado a preservacao da ordem
publica e incolumidade das pessoas, respeitando alguns principios, em destaque o respeito aos
direitos individuais e coletivos.

Fizemos algumas consideracdes sobre a seguranga publica e os 6rgdos que a
integram no capitulo III da Constitui¢do Federal, com algumas decisdes do Supremo Tribunal
Federal de alguns casos de conflito de competéncia e atuagdo das policias militares e as

Forcas Armadas; exercicio de atribui¢des das policias militares em conflito com as policias
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civil e federal, além da inconstitucionalidade de criagdo pelos Estados e Municipios de outras
institui¢des de seguranga publica, além das ja previstas.

Para melhor compreendermos a FNSP procuramos estudar a legislacdo que a
criou, bem como, a que regula suas acdes ¢ administragdo no intuito de compara-la com os
ordenamentos em vigor.

Fazendo este estudo comparativo, utilizando as normas constitucionais e
infraconstitucionais concluimos que este instituto na forma com que foi criado e regulado por
ato do Poder Executivo na forma de Decreto padece de constitucionalidade e, mesmo com sua
proposta de criagdo por Projeto de Emenda Constitucional (PEC) teria que retirar a atribui¢ao
de algum 6rgao da seguranga publica ou das For¢as Armadas previstos na CF/88.

Portanto, a Forga Nacional de Seguranga Publica ¢ definitivamente
inconstitucional em nosso entendimento € mesmo que integre o rol dos integrantes da
Seguranga Publica do art.144, retirara atribuigcdes de algum destes 6rgdos para sua existéncia.

Para melhor delimitar a norma constitucional com os institutos de defesa do
estado de direito ¢ da seguranga publica, procuramos definir a FNSP pela sua natureza,
tentando vé-la como uma forga policial ou for¢a militar de interven¢ao em sua esséncia.

Porém, buscamos ver porque razao ha uma forte tendéncia de militarizagao na
seguranga publica do pais, situagdo que comparada por outros estados democraticos ndo
demonstra estarmos numa democracia plena. Ha autores que interpretam esta situagdo como
um hibrido institucional, onde ndo ha uma defini¢ao clara das atribui¢cdes das For¢as Armadas
e das policias militares.

Ap6s, vimos o que vem a ser a forca policial no pais, onde, vimos as for¢as de
seguranga publica e a atribuicdo de cada um destes entes, bem como, o papel que
desempenham no contexto social num processo social normal e livre de conflitos que

desestabilizam as instituicdes. Neles e nos seus encargos percebemos que a For¢a Nacional de
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Seguranga Publica ndo se enquadra, principalmente nas condi¢des apresentadas em que
desempenha o papel das policias militares na execugao de policia ostensiva e preventiva.

Ademais, esta For¢a Nacional, embora venha realizando atribui¢des
semelhantes estdo a invadir uma responsabilidade que entendemos ser das Forcas Armadas,
representadas pelo estado de defesa, estado de sitio e a interveng¢do federal. Para tanto,
fizemos um estudo, mesmo que breve, destas medidas extraordinarias e da forma com que se
da sua decretacao.

Por esta razdo entendemos que a FNSP esta totalmente deslocada e ocupando
espacos que nao lhe dizem respeito, posto que nao se trata de uma forga policial, e o papel das
Forg¢as Armadas ¢ claramente de for¢a militar de intervengao naqueles casos de colapso social
motivado por conflitos internos e ameaga externa.

Para melhor aprofundar estes estudos nos propomos analisar o papel das
For¢as Armadas na Seguranca Publica, tendo em vista a forma como compuseram a
Constitui¢ao Federal de 1988, onde se mantiverem determinadas prerrogativas sob a aparente
idéia de defesa da constituicdo, ao passo que alguns autores entendem que a constituigdo deva
proteger as forcas militares.

Com isso, percebemos que embora haja um ordenamento que regula os
procedimentos das Forcas Armadas, ¢ evidente que dependa de alguns esclarecimentos e
melhorias por ndo ter sido aplicada no campo fatico. Aliado a isto, vem apresentadas na
legislacdo lacunas temerarias e que podem possibilitar a¢des ditatoriais e descontroladas se
aplicadas efetivamente.

O que ndo se pode olvidar é de que o fato das policias militares dos Estados
continuarem sob a égide das Forcas Armadas, como forcas auxiliares e reservas, tem o intuito
de emprego inicial em agdes operacionais, em especial, nos casos de grave perturbacio e

mesmo de guerra, portanto, nos casos de estado de defesa, estado de sitio e intervengdo
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federal, pelo simples fato de estarem preconizadas na CF/88, a semelhanca das constitui¢des
anteriores, seguido das previsdes constantes no Decreto lei 667/69 que reorganizou as policias
militares e corpos de bombeiros militares e no regulamento para estas instituicdes (R 200),
aprovado pelo Decreto 88.777/83.

Desta forma, acreditamos que a atuagdo da Forga Nacional de Seguranga
Nacional ¢ ilegitima, além de flagrantemente inconstitucional, em virtude de que o papel de
seguranga publica na forma de policia ostensiva e preventiva é atribuicdo constitucional das
policias militares, ao passo que as acdes de forca militar de intervencdo no estado de defesa,
estado de sitio e intervencdo federal ¢ competéncia exclusiva das Forcas Armadas que
inevitavelmente fara uso das suas forgas reservas e auxiliares, representadas pelas policias
militares e corpos de bombeiros militares, na forma do Decreto lei n° 667 de 02 de julho de
1969 e 0 Decreto n° 88.777, de 30 de setembro de 1983.

Em que pesem alguns destes institutos terem sido revogados e ab-rogados em
alguns trechos, com a edi¢cdo da Constituicdo Federal de 1988, ndo podemos nos escudar de
que aqueles que foram mantidos adquiriram o status de lei ordindria federal e para sofrerem
revogagao ou modificagdo dependem do devido processo legislativo, portanto, estdo em pleno
vigor.

Muitas lacunas nao foram preenchidas nesta abordagem e que dependerdo de
outros estudos. A prépria decisdao do Procurador Geral da Republica em arquivar, o que creio
ser a Unica provocag¢ao sobre a constitucionalidade da FNSP, a proposta de ADIn por parte da
Procuradoria da Justiga Militar de Santa Maria, da lavra do Promotor Militar Federal Jorge
César de Assis, protocolada sob o n° 1.00.000.000837/2005-16.

Datada de 06 de maio de 2005, Claudio Fonteles, Procurador Geral da
Republica a arquivou sob o manto decisorio de que caberia o convénio entre Estados e

Distrito Federal, no trato de questdo tdo delicada como o da Seguranga Publica. A nosso ver,
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decisdo motivada por interesse momentaneo de solugdo ou ato de desespero em relagdo a
situacdo critica da violéncia e da criminalidade.

Também se impde aprofundar as pesquisas quanto aos resultados obtidos pela
For¢a Nacional de Seguranca Publica naqueles Estados em que foi empregada, dados
estatisticos que nao estdo disponibilizados para consulta, bem como, deixaram de nos ser
apresentados, muito embora tenhamos feito a solicitacdo. No mesmo diapasdo, dimensionar
os custos para manuten¢do desta Forca Nacional no sentido de verificar se o investimento
naquelas regides flageladas pela violéncia e o crime em a¢des de Estado, como politicas de
saneamento basico, lazer, educagdo e esportes nio surtiriam melhor resultado.

Nao fossem estes valores suficientes para estas politicas publicas de gestao,
acreditamos que estes valores seriam mais bem empregados em investimentos nas forgas
publicas locais, o que dependera de estudo em outra oportunidade.

Outro objeto de estudo residiria em aprofundar a pesquisa no espectro
normativo das medidas extraordinarias do estado de sitio, estado de defesa e a intervengao
federal pelas For¢as Armadas levando em conta o ordenamento constitucional em conjunto
com o Decreto Lei n® 667/69 (R200) combinado com o Decreto n® 88.777/83 no que tange as
policias militares e corpos de bombeiros militares dos Estados e do Distrito Federal.

Muitas foram as dificuldades no desenvolvimento deste trabalho motivados,
principalmente, pelo arido campo doutrinario e juridico sobre o tema, aliado a sonegagdo e
falta de informagdes sobre os resultados das suas a¢des nos Estados em que teve sua atuacgao
deflagrada.

Ao final e ao cabo desta pesquisa acredito que tenhamos dado resposta ao
problema que o trabalho se propds a investigar que era o de demonstrar em que medida a

For¢a Nacional de Seguranga Publica encontraria previsdo constitucional a garantir-lhe
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legitimidade de existéncia e atuagdo e se teria possibilidade de sucesso na solu¢do dos
problemas de seguranga publica nacional.

Por evidente, cremos sem qualquer sombra de divida que a For¢a Nacional de
Seguranga Publica carece de constitucionalidade e ndo vai representar qualquer solugdo nos
problemas da seguranga publica nacional, por se tratar de mera medida repressiva que pode
ser realizada pelas forcas de seguranga dos Estados e do Distrito Federal, bem como, em
conjunto com as Forcas Armadas naqueles casos excepcionais previstos na Constituigao.

Nao bastasse padecer de inconstitucionalidade, onera em investimentos que
poderiam melhor ser aplicados em politicas de Estado e nas forgas policiais locais, além de
mantidas as condi¢des de convocagdo promovera o esvaziamento das policias dos Estados e
do Distrito Federal, situacdo que a exemplo do Estado do Rio Grande do Sul podera tornar
insuportavel e caotico a presente falta de contingente nos seus organismos de seguranca.

Na aridez com que tratamos e vivemos as idéias na area da seguranga publica,
¢ comum vermos inovagdes que aparentam avancar em direcdo a melhores resultados. O
campo da seguranga publica nao difere de muitas outras areas em que aparentes solugdes sao
apresentadas diante do ambiente de altos indices de criminalidade violenta e baixos resultados
de eficaz resposta.

A Forca Nacional de Seguranga Publica oferecida pelo Governo Federal como
solugdo aos Estados que venham a necessitar de reforgo nos afigura uma dessas invencdes que
aparentam trazer a solugao.

Ressalte-se o fato de ser uma idéia motivada pelas melhores intengdes no
ambito do Ministério da Justi¢a, ou seja, o de oferecer uma tropa policial para acudir
necessidades imediatas de Estados como alternativa a sempre problematica aplicagdo de

efetivos das Forcas Armadas, em especial o do Exército Brasileiro.
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A solugdo parece engenhosa: obrigam-se os Estados a cederem efetivos para,
em contrapartida, terem acesso aos recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica,
juntam-se esses efetivos com algum treinamento e se constitui uma tropa quando alguma
necessidade de restaurag@o da ordem publica surgir.

Quando o Governo Federal descartou a idéia de uma Guarda Nacional, uma
forca policial militar federal permanente investiu nessa ilusdo da Forca Nacional. Estamos,
mais uma vez, adiando as solugdes com arranjos precarios, criando mais uma falacia
institucional.

Por derradeiro, insistimos em afirmar que a Forca Nacional de Seguranca
Publica ¢ inconstitucional na forma que ¢ apresentada, tendo em vista ndo constar no rol das
instituicdes voltadas para a Seguranca Publica ¢ mesmo que haja uma emenda constitucional
lhe dando vida, cremos que ficard deslocada no processo de seguranca por nao apresentar nem
identidade genuina de forca policial, tampouco de forga militar de intervencdo, posto que
possuem missoes bem definidas e do qual a FNSP nao dispoe.

A constitui¢ao federal ja aponta para os casos graves de perturbagdo da ordem
e da as Forcas Armadas papel apropriado aos casos de estado de defesa e de sitio, muito
embora dependa de regulamentagdo, o que nos afigura a melhor medida no momento para que
haja a intervencao federal nos Estados convulsionados.

O que deve permanecer sendo feito sdo os investimentos naqueles Estados que
apresentarem projetos e atingirem metas do Governo Federal, além do apoio das Forcas
Armadas e Policia Federal nos treinamentos proprios € no emprego dos recursos existentes
pelas forcas policias locais.

A FNSP heterogénea da forma que ¢é, ndo cria a condicdo de Comando e nao
permite a estrutura hierarquica vertical tdo importante para operagdes em que ha o predominio

da estrutura militar, sob pena do insucesso nas a¢des ou a criacdo de nichos da Policia
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Federal, Civil, das Policiais Técnicas e a mera execugdo por parte dos policiais militares das
politicas preconizadas por estes organismos.

O que n3o se pode mais ¢ deixar de fazer investimentos nos setores da

seguranga publica, em seus integrantes, além de criar ambientes e condi¢gdes de trabalho que

superem a conhecida reclamacdo da baixa remuneracdo que também ¢ um dos fatores

importantes e que deve ser levado em conta pelos governantes.
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