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O debate puablico sobre a unificagdo
das policias civil e militar

Entre as diversas estratégias para aperfeicoar o aparato de
seguranca publica no Brasil, a unificacdo das policias civil e militar
tem sido apresentada recorrentemente. E sempre que vem a
publico, toma tempo dos atores envolvidos nessa discussao, acirra
animos, estimula rivalidades entre as corporagdes, incendeia
discursos. E dbvio que toda discussao puiblica sobre esse tema
tem legitimidade. O tema deve ser debatido, exposto, discutido
a exaustdo. Mas o que pretendemos discutir neste artigo é o
quanto é pertinente ou ndo colocar essa idéia como “salvadora”
da atuagdo policial. Ou se, pelo contrario, o debate acaba servindo
para desviar a atencdo de parlamentares, secretarios de seguranca,
policiais militares e civis e imprensa em geral.

Os aspectos institucionais e constitucionais

Comecemos por verificar 0s aspectos institucionais da questao.
A existéncia das policias militar e civil esta constitucionalizada, sendo
referida em diversas passagens da Lei Maior, especialmente no art.
144, que trata da questdo da seguranca publica. Desta forma, a unificagdo
das policias passaria por uma modificacéo na Constituicao.

Assim, no tocante a constitucionalidade, imp@e-se verificar
se uma proposta nessa direcdo atingiria as clausulas pétreas
inscritas no art. 60, § 4°, da Carta Magna, que ndo admite a
deliberac&o sobre proposta tendente a abolir a forma federativa
de Estado, o0 voto secreto, universal e periodico, a separacao dos
Poderes e os direitos e garantias individuais.

Ndo é dificil verificar que, em principio, a eventual unificagéo
das policias ndo atingiria as trés Gltimas hipdteses. O tema ndo

UNIFICACAO DE POLICIAS:

ATE QUE PONTO APERFEICOARIA A SEGURANCA PUBLICA?

se volta ao processo eleitoral ou a divisdo dos Poderes. No que
diz respeito a questdo dos direitos e garantias individuais, ainda
que haja, certamente, correlagéo entre essa matéria e a seguranga
publica, ndo nos parece que tratar da organizagéo da policia possa,
em tese, restringir esses direitos.

A questdo federativa, de sua parte, mereceria uma reflexao
mais cuidadosa. Sobre a matéria, nos ensina José Afonso da
Silva, in Curso de Direito Constitucional positivo, p. 69:

E claro que o texto ndo proibe apenas emendas que
expressamente declarem: ‘fica abolida a Federagdo ou a forma
federativa de Estado’, ‘fica abolido o voto direto...’, ‘passa a
vigorar a concentracdo de Poderes’, ou ainda ‘fica extinta a
liberdade religiosa, ou de comunicagéo..., ou o habeas corpus, 0
mandado de seguranga...’. A vedagdo atinge a pretenséo de
modificar qualquer elemento conceitual da Federagdo, ou do
voto direto, ou indiretamente restringir a liberdade religiosa,
ou de comunicagdo ou outro direito e garantia individual; basta
que a proposta de emenda se encaminhe ainda que
remotamente, ‘tenda’ (emendas tendentes, diz o texto) para a
sua aboligéo.

Assim, por exemplo, a autonomia dos Estados federados
assenta na capacidade de auto-organizagéo, de autogoverno e
de auto-administragdo. Emenda que retire deles parcela dessas
capacidades, por minima que seja, indica tendéncia a abolir a
forma federativa de Estado. Atribuir a qualquer dos Poderes
atribuicdes que a Constituigcdo s6 outorga a outro importara
tendéncia a abolir o principio da separacéo de Poderes.

A guestao central, aqui, entéo, é verificar se determinar a unificacéo das
policias estaduais reduziria a autonomia dos Estados-membros ou sua
capacidade de auto-organizacéo. Em nosso entendimento, iSso ocorre.
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A questdo central, aqui, entdo, € verificar se determinar a
unificacdo das policias estaduais reduziria a autonomia dos
Estados-membros ou sua capacidade de auto-organizagéo. Em
nosso entendimento, isso ocorre. A Uni&o tem, por outro lado,
competéncia para baixar normas gerais sobre a matéria (cf. arts.
22, XXI, e 24, XVI).

Ocorre que, se a Unido previsse a necessidade da unificacdo
das policias, 0 que pareceria uma norma geral estaria,
efetivamente, de forma indireta, obrigando os entes federados a
alterar detalhes de organizagéo interna da area de seguranga
publica, o que é, como se referiu, questdo inscrita na orbita de
competéncia de cada unidade federada e s6 pode ser objeto de
iniciativa e disciplinamento por elas.

Efetivamente, a competéncia de legislar sobre matéria de
sua organizacdo administrativa é privativa de cada ente federado,
em seu ambito, respeitados os principios estabelecidos pela
Constitui¢do ou, como é 0 caso, em normas gerais baixadas pelo
Governo Nacional. Essa constatacdo decorre do entendimento
de que esse tipo de assunto envolve a capacidade de auto-
organizacdo das pessoas politicas, que representa a propria
esséncia da autonomia federativa.

Conforme ensina André Luiz Borges Netto, in
Competéncias legislativas dos Estados-membros, p. 78:

O exercicio da aptidéo de emitir normas juridicas, na maior
parte dos casos (pois existem as competéncias concorrentes e as
delegadas), é privativo ou exclusivo, por néo se admitir intromissao
de uma pessoa politica no campo de competéncias que foi reservado
a outra pessoa, o que equivale a dizer que as pessoas politicas
possuem faixas de competéncias legislativas privativas, excludentes
que sdo de todas as demais pessoas.

Desta forma, se legislasse sobre a matéria além do
estabelecimento de normas gerais, estaria a Unido se imiscuindo
na competéncia legislativa dos demais entes federados, entre 0s
quais impera o principio da isonomia. Citando, novamente, André
Luiz Borges Netto, nas p. 174-5 da mesma obra:

Né&o existe desigualdade juridica ou hierarquia
normativa entre os Estados-membros ou entre 0s Estados-
membros e a Unido Federal ou qualquer outra coletividade
juridica, em razdo da consagracdo do principio
constitucional implicito da isonomia das pessoas
constitucionais. Também néo existe qualquer hierarquia
entre os atos normativos (leis) editados pelos Estados-
membros e aqueles expedidos pelo Congresso Nacional,
pois todas essas normas juridicas extraem seus fundamentos
de validade diretamente da Constituicdo Federal, sem
qualquer relacionamento entre si quanto ao aspecto da
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produgéo do ato (aspecto formal) e também quanto ao seu

contetido (aspecto material).

Do exposto, em nosso entendimento, uma proposta de
emenda a Constituicdo que determinasse a unificagao das policias
civil e militar dos Estados e do Distrito Federal estaria ferindo a
clausula pétrea que determina a perenidade da Federacao.

O que poderia ser feito, parece-nos, seria desconsti-
tucionalizar a questdo, permitindo que os entes federados

decidissem, dentro de sua
autonomia, sobre a organizagao
de seu setor de seguranca
publica, quando poderiam optar
por unificar as suas policias ou
manté-las separadas, de acordo
com 0 seu juizo politico.

A propriedade (ou ndo)
da unificagdo

Agora, analisaremos o
mérito da sugestéo de unificacdo
das policias militar e civil, como
forma de tornar a policia mais
eficaz na luta contra o crime.

Inicialmente, devemos
observar que o que se
discute, realmente, é a maior
ou menor eficacia de dois
modelos: a realizacdo das
atividades de policiamento
ostensivo e policia judiciaria
por uma Unica organizacao
policial ou por organizagdes
policiais diferenciadas.

Lembremos, entéo, que as
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* 0 gue poderia ser feito,
parece-nos, seria
desconstitucionalizar a questao,
permitindo gue os entes
federacdos decidissem, dentro
de sua autonomia, sobre a
organizacao de seu setor
de seguranca publica,
quando poderiam optar por
unificar as suas policias
ou manté-las separadas,
de acordo com o
seu juizo politico”

leis da organizacdo sistémica nos ensinam que a eficacia de um
sistema depende menos de sua estrutura do que da otimizacéo
das atividades e tarefas de seus componentes e do fluxo entre
eles. Tanto é assim, que encontramos exemplos de policias
modernas e eficazes utilizando ambos os modelos. Os paises de
cultura anglo-saxénica, inclusive ex-col6nias, adotam o primeiro
modelo referido no paragrafo anterior (ex.: EUA e Reino Unido).
Paises com cultura latina tendem a adotar o segundo modelo (ex.:
Portugal, Espanha, Franga, Itdlia, Chile, Brasil).

No segundo modelo é comum que a atividade de policia
ostensiva seja realizada por organizagdes militares ou, no minimo,
militarizadas, que convivem, normalmente, com estruturas



tipicamente civis voltadas & investigagdo criminal (policia
judiciaria). De qualquer forma, a aparéncia fisica do policial
ostensivo €, em qualquer caso, diferente da do policial que
investiga. O primeiro, por ser ostensivo, necessita fazer-se
reconhecer pela populagdo e dissuadir 0s criminosos. Em outros
paises, como o Canada, as duas atividades sdo realizadas por uma
Unica organizacdo de estrutura fortemente militarizada (Real
Policia Montada).

Essa diversidade de modelos € explicada pela evolucéo
histrica dos povos respectivos e ndo tem qualquer relacdo com
a efetividade de sua atuacdo. Nos, por exemplo, até a segunda
metade do século passado, tivemos as duas principais atividades
de seguranca publica exercidas por organizacdes militares. Sé
apos essa época surgiram as policias civis.

Mas, quais sdo as principais queixas que a nossa sociedade
tem de suas policias? Da policia militar (policiamento ostensivo),
ha queixas quanto a observancia do respeito aos direitos humanos,
idoneidade, casos de vinculos de alguns membros com
organizagBes ilicitas, e forte influéncia da politica local. De policia
civil (policia judiciéria), ha queixas sobre indicios de corrupgéo,
desrespeito aos direitos humanos, igualmente convivéncia de
membros com organizag@es ilicitas, envolvimento indevido no
policiamento ostensivo (concorrendo com a policia militar) e baixa
eficiéncia na apuracao de crimes.

Ora, é cristalino que esses virtuais — jamais se pode
generalizar —problemas independem da natureza das
organizagdes.

Questiona-se, pois, sobre a efetividade de um novo érgdo
policial, formado apds a reunido dessas estruturas. Ou, mudando
a pergunta, a simples unido das estruturas teria o poder de sanar
as impropriedades? Como, se 0s homens e mulheres séo 0s
mesmos, exercendo atividades semelhantes, alguns deles, talvez,
com uniformes diferentes da atual policia militar?

“Vemos, ainda, como uma
medida importantissima para
sanear as policias judiciarias, a
colocacao em execucao do

preceito constitucional que
prevé o controle externo do
Ministério Publico sobre elas”.

Dai porgue a indagacéo deste artigo: a proposta de unificacio
das policias é realmente valida?

Parece-nos claro que uma das respostas efetivas para tdo
premente situagdo esta na tomada de medidas, por parte dos
executivos estaduais e federal, voltadas para o saneamento de
suas policias. E, para isso, as normas juridicas vigentes ndo
oferecem obstéaculos ou dificuldades. Vemos, ainda, como uma
medida importantissima para sanear as policias judiciarias, a
colocacdo em execucdo do preceito constitucional que prevé
o controle externo do Ministério Pablico sobre elas. Por
que ndo hé apoio politico para essa acéo, que ndo é mais que
0 cumprimento de um preceito constitucional? Parece-nos
claro que 0s motivos principais de nossas queixas sejam a
inépcia e a falta de vontade politica.

E preciso notar, também, que a estrutura politico-
administrativa de um Estado é o resultado de toda uma evolugéo
historica. Uma mudanca profunda nessa estrutura, como a reunido
das policias civil e militar, além de precisar ser submetida a amplas
discussdes, em todos os seus aspectos, implica modificacdes
juridicas abrangentes e complexas; além disso, demanda um
esforgo legislativo formidavel. Para o caso em tela, obrigaria a
realizacdo de emendas constitucionais extensas, 0 que, m nosso
Pais, € um processo complicado, e iria perturbar, certamente, a
tramitacdo de outras matérias importantes para a sociedade.
Depois, desembocaria na elaboracdo de vasta legislacéo
infraconstitucional.

Além do inconveniente acima analisado, do ponto de vista
de recursos publicos, a reestruturacdo do Estado para unido das
policias resultaria, fatalmente, em gastos vultosos.

Na apresentacdo de suas sugestdes, entidades como o
Férum Nacional de Ouvidores de Policia argumentam com a
necessidade de “criacdo de um novo modelo de policia
intrinsecamente subordinada ao Poder Civil”. Mas isso ja é
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preceito constitucional! As policias estaduais sdo subordinadas
ao Poder Civil! A policia militar sé passara ao controle operacional
das Forcas Armadas (Exército) em situacOes de emergéncia,
quando o Poder Civil tiver esgotado sua capacidade de ag&o (grave
perturbagdo da ordem), em caso de defesa externa, quando seré
mobilizada como reserva, ou, em determinadas situagdes, quando
houver intervencéo federal. Nada impede que as policias estaduais
sejam subordinadas a uma Unica autoridade civil.

E, ao final de todo esse sacrificio, de todo esse esforco, ja
vimos acima que ele, por si 0, ndo levaria a qualquer melhoria da
eficacia da policia na luta contra o crime! Entéo, para que fazé-lo?

Ha ainda outros aspectos que devem ser examinados.

Importante fun¢éo do Estado, caracteristicamente policial,
deve ser desempenhada, obrigatoriamente, por organizacdes de
natureza militar ou fortemente militarizada. E a Manuteng&o ou
Restauracdo da Ordem Publica. Apos a extingdo das policias
militares, quem a desempenhard? Quem, em caso de perturbacéo
da ordem publica, evitard a invaséo ou ocupacdo de institui¢des
publicas ou de &reas sensiveis? Quem cumprira ordens de
restauragdo da ordem ou reintegragdo de posse?

Aimensa maioria dos paises dispde de organizagdes policiais
estruturadas militarmente para fazé-lo.

Devemos também observar que é importante a funcéo das
policias militares em caso de mobilizagdo nacional. Em nosso
planejamento de defesa, ela constitui o grosso da Defesa
Territorial. Se extintas as policias militares, teriamos que
reformular todo nosso planejamento de defesa.

Finalmente, temos a dizer que concordamos, em tese, com
a absoluta necessidade de controle e orientagdo do Ministério
Publico sobre as policias judiciarias. Pensamos que as disposi¢des
constantes dos arts. 127 e 129 da Constituicdo Federal sdo
suficientes. Falta apenas vontade politica para implementagéo
desses preceitos nos entes federados. E, se ha reacdo politica ao
cumprimento dessas disposi¢des, entendemos que modificacbes
constitucionais, em torno da mesma idéia, serdo também ineficazes.

(...) é importante a funcéo das
policias militares em caso de
mobilizagdo nacional.
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