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brasileiro. 2018. 283f. Tese (Doutorado em Sociedade, Cultura e Fronteiras) — Universidade
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RESUMO

Esta tese estuda a genealogia das instituicbes policiais brasileiras por meio da analise da
heranga administrativa e organizacional portuguesa refletida em Propostas de Emenda a
Constituicao do Brasil de 1988, e cuja origem esta atrelada a criagdo da Intendéncia Geral de
Policia da Corte e do Estado do Brasil, em 1808, e da Divisdo Militar da Guarda Real de
Policia, em 1809, por iniciativa do entdo Principe Regente D. Jodo VI, no periodo de transicéo
do Brasil colonial para o Império. Sob a perspectiva weberiana da formagéo da autoridade
burocratica, o texto explora os processos histéricos e politicos de burocratizacdo pelos quais
passaram as policias brasileiras desde a chegada da familia real portuguesa ao Brasil (em
1808), avancando pelo periodo imperial até o inicio do governo republicano, com foco nos
aspectos estruturais que resultaram na biparticdo dos 6rgdos de policiamento em dois ramos
distintos, um civil e outro militar, cada um deles responsavel por uma determinada fatia do
poder policial. Leva-se em conta que o ramo policial civil se estruturou ao longo dos anos
como organismo cartorial responsavel pela atividade de investigacdo criminal, intimamente
ligado & atividade judiciaria do Estado, e, a seu turno, o ramo militarizado foi concebido como
corporacgdo de carater bélico, em similitude com as Forcas Armadas, destinado a contencédo
interna da criminalidade, mas também como instrumento de estabilizacdo do poder estatal
sobre a sua populacdo, ambos funcionando como mecanismos pandpticos de concepc¢édo
foucaultiana. A partir desta matriz historica, a analise genealdgica da dicotomia “civil versus
militar” avanca para a observacdo de processos aqui definidos como (pré)legislacionais,
destinados a reformulacédo da estrutura juridico-legal do aparato policial brasileiro. Procede-se
a verificacdo do conteudo de diferentes textos de Propostas de Emenda a Constituicdo
brasileira de 1988, com o objetivo de estudar a maneira pela qual o legado colonial-imperial
ainda exerce influéncia conceitual sobre a estruturacdo burocratica do atual sistema de
seguranca publica. A exploracdo se concentra na analise dos discursos contidos em diferentes
tentativas de reorganizacgdo estrutural das policias brasileiras, manifestadas, em particular, por
intermédio de estratégias que pretendem promover a unificacdo das corporacdes policiais, a
modificagdo de suas atribuicGes funcionais, e mesmo a sua total desmilitarizagdo. Finalmente,
examina-se o resultado dos trabalhos da Comissdo Especial instituida no ano de 2015 pela
Cémara dos Deputados para estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das Policias
Civis e Militares, cujo Relatdrio Final foi apresentado no més de julho do ano de 2018.

PALAVRAS-CHAVE: heranca administrativa e organizacional portuguesa, dicotomia “civil
versus militar”, processos burocraticos e legislacionais.



ABREU, Marcos Araguari de. From the Intendance to the police: a genealogy of the Brazilian
police model. 2018. 283f. Thesis (Doctorate Degree in Society, Culture and Frontiers) —
Universidade Estadual do Oeste do Parana — UNIOESTE, Foz do Iguagu, 2018.

ABSTRACT

This thesis studies the Brazilian police institutions genealogy through the analysis of the
Portuguese administrative and organizational heritage reflected in Proposed Amendments to
the Brazilian Constitution of 1988, whose origin is linked to the creation of the General Police
Intendance of the Court and the State of Brazil, in 1808, and the Police Royal Guard’s
Military Division, in 1809, by the initiative of the Regent Prince D. Jodo VI, in the transition
period from colonial Brazil to the Empire. Under the Weberian perspective of the bureaucratic
authority formation, this text explores the historical and political bureaucratization processes
by which Brazilian police passed since the Portuguese royal family arrival in Brazil (in 1808),
going forward from the imperial period to the beginning of republican government, focusing
on the structural aspects that resulted in the bipartition of policing agencies in two distinct
branches, a civilian and a military one, each responsible for a specific amount of police
power. It is considered that the civil police branch has been structured over the years as a
notarial body responsible for the criminal investigation activity, intimately connected to the
State judicial activity, and, in turn, the militarized branch was conceived as a warlike
corporation, similar to the Armed Forces, aimed not only at internal containment of crime, but
also as an instrument for state power stabilization over its population, both functioning as
panoptic mechanisms, in a Foucaultian conception. From this historical matrix, the
genealogical analysis of the “civil versus military” dichotomy advances towards the
observation of processes defined here as (pre)legislative, intended to reformulate the Brazilian
police apparatus’ legal structure. The verification of the content of different texts of Proposed
Amendments to the Brazilian Constitution of 1988 is carried out, in order to study the way in
which the colonial-imperial legacy still exerts a conceptual influence over the bureaucratic
structure of public security current system. The exploration focuses on the speeches analysis
contained in different attempts to reorganize the Brazilian police structure, manifested in
particular through strategies aimed to promote the police corporations’ unification, their
functional attributions modification, and even their total demilitarization. Finally, this thesis
also examines the results evaluation of the Special Committee’s work established in 2015 by
the Chamber of Deputies to study and introduce proposals for the Civil and Military Police
unification whose Final Report was presented in July 2018.

KEYWORDS: Portuguese administrative and organizational heritage, “civil versus military”
dichotomy, bureaucratic and legislative processes.



ABREU, Marcos Araguari de. De la Intendencia a las policias: una genealogia del modelo
policial brasilefio. 2018. 283f. Tesis (Doctorado en Sociedad, Cultura e Fronteras) —
Universidade Estadual do Oeste do Parana — UNIOESTE, Foz de Iguazu, 2018.

RESUMEN

Esta tesis estudia la genealogia de las instituciones policiales brasilefias a través del analisis
del legado administrativa y organizacional portugués que se refleja en Propuestas de
Enmienda a la Constitucion de Brasil de 1988, y cuyo origen estd vinculado a la creacion de
la Intendencia General de Policia de la Corte y el Estado de Brasil, en 1808, y de la Division
Militar de la Guardia Real de Policia, en 1809, por iniciativa del entonces Principe Regente D.
Jodo VI, en el periodo de transicion del Brasil colonial al Imperio. Bajo la perspectiva
weberiana de la formacion de la autoridad burocratica, este texto explora los procesos
historicos y politicos de burocratizacion pasaron la policia brasilefia desde la llegada de la
familia real portuguesa en Brasil (en 1808), el avance de la época imperial al inicio del
gobierno republicano, con el enfoque a los aspectos estructurales que resultaron en la
biparticion de los 6rganos de policia en dos ramas distintas, un civil y otro militar, cada uno
de ellos responsable de una determinada parte del poder policial. Se considera que la rama
policial civil se estructurd a lo largo de los afios como organismo responsable por la actividad
de investigacion criminal, profundamente ligado a la actividad judicial del Estado, y, a su vez,
el rama militarizado fue concebido como corporacidn de caracter bélico en similitud con las
Fuerzas Armadas, destinado a la contencidn interna de la criminalidad, pero también como
instrumento de estabilizacion del poder estatal sobre su poblacién, ambos funcionando como
mecanismos panopticos de concepcion foucaultiana. A partir de esta matriz historica, el
analisis genealdgico de la dicotomia “civil versus militar" avanza hacia la observacion de
procesos aqui definidos como (pre)legislativos, destinados a la reformulacion de la estructura
juridico-legal del aparato policial brasilefio. Se procede a la verificacién del contenido de
diferentes textos de Propuestas de Enmienda a la Constitucién brasilefia de 1988, con el
objetivo de estudiar la manera en que el legado colonial-imperial todavia ejerce influencia
conceptual sobre la estructuracion burocratica del actual sistema de seguridad publica. La
explotacion se concentra en el analisis de los discursos contenidos en diferentes intentos de
reorganizacion estructural de las policias brasilefias, manifestadas, en particular, por medio de
estrategias que pretenden promover la unificacion de las corporaciones policiales, la
modificacion de sus atribuciones funcionales, e incluso su total desmilitarizacion. Finalmente,
se examina el resultado de los trabajos de la Comision Especial instituida en el afio 2015 por
la Camara de Diputados para estudiar y presentar propuestas relativas a la unificacion de las
Policias Civiles y Militares, cuyo Informe Final fue presentado en el mes de julio del afio
2018.

PALAVRAS CLAVES: legado administrativa y organizacional portugués, dicotomia "civil
versus militar", procesos burocraticos y legislativos.
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INTRODUCAO

Escrever sobre a policia, mesmo para um policial, € uma jornada particularmente
desafiadora. E isto porque se trata de uma instituicdo que desperta nos interlocutores reacoes
psicoldgicas das mais diversas. Uma delas é a mais pura e declarada antipatia, traduzida numa
espécie de esforco para a mera tolerancia quanto a existéncia dos organismos policiais, em
parte justificada por uma controversa indispensabilidade dessas corporacdes para a
convivéncia “pacifica” dos seres humanos em sociedade. Outra, ademais, situa-se em algum
lugar entre a simples admissdo de sua utilidade pratica e a prépria glorificagdo da policia
como instrumento imprescindivel na luta cotidiana — e, até mesmo, heroica — contra o crime.

Né&o é facil estudar a policia. Sua densidade historica e sua heterogeneidade organica
sdo elementos complicadores que se inserem numa equagdo muito pouco precisa, cujo
resultado simplesmente “ndo fecha” quando se olha para as intensas variaveis politicas e
legislacionais de sua constituicdo. De modo muito perspicaz, Herman Goldstein afirma que
“Qualquer um que tencione criar uma definicdo viavel do papel da policia normalmente iréa se
perder em fragmentos de velhas imagens e em uma opinido, recém-descoberta, a respeito de
quao intrincado é o trabalho policial” (GOLDSTEIN, 2003, p. 37). E essa dificuldade talvez
se justifique pelo fato de que a propria nogdo de policiamento “se dissolve numa pluralidade
de atividades que ¢ muito dificil de reduzir a unidade teorica do conceito” (MONET, 2006, p.
15), em diversificada e muitas vezes nebulosa rede de acdes e atribuicdes, umas certamente
mais visiveis do que outras.

A policia é avaliada, muitas vezes, como um organismo destinado a imposicdo da
forca do Estado sobre os cidaddos, de modo a encarnar o0 monopdlio do ente estatal sobre a
prépria violéncia, nocdo esta que, apesar de incompleta, ndo deixa de traduzir de certa forma a
sua natureza. Ao se adotar uma estratégia genealdgica de observacdo, percebe-se o quanto a
policia tem o seu destino definido essencialmente a partir de uma funcéo de fiscalizacdo e
controle, como parte de um “conjunto de mecanismos e sanc¢des sociais que pretendem
submeter o individuo aos modelos e normas comunitarios” (SHECAIRA, 2014, p. 55).

Sem davida, a policia ¢ uma instituigdo “incrivelmente complexa” (GOLDSTEIN,
Idem), mas também particularmente fascinante. A complexidade do seu trabalho esta atrelada
de maneira muito intima as matrizes de sua formacdo historica e legislativa e ao seu proprio
desenho politico-temporal como estrutura de poder, pois é o Estado quem episodicamente
imprime, por intermédio do seu Direito — o seu regramento juridico, as suas leis —, o

verdadeiro rosto do organismo policial, numa tradugdo momentanea da vontade do ente
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estatal direcionada a regulacdo das condutas humanas e a pacificacdo da rotina dos fatos
sociais.

Diante desse panorama — quase caotico, ou, certamente, confuso —, o irrefutavel
reconhecimento de uma espécie de simbiose que, de alguma maneira, conecta 0 homem-
pesquisador ao homem-policial, provoca insistentemente um “incobmodo” para este autor. A
irresignacdo frente a nebulosidade de conceitos e as dificuldades de balizamento tedrico
acerca da natureza dos organismos policiais, de suas funcdes e de sua historia no Brasil,
ademais, vem catalisada, aqui, pela constatacdo da visceral e indissociavel relacdo existente
entre a sanha regulatéria do Estado e as manifestagdes simbdlicas do seu poder por meio da
policia.

Este foi, de fato, o movel inicial da tese que ora se apresenta. E é para amenizar esse
“estorvo”, talvez mais psicologico do que simplesmente académico, que a presente pesquisa
emerge com um método descritivo, mas a0 mesmo tempo critico, para constatar — ou, ao
menos, tornar visiveis — os plurimos fendbmenos que compdem a genealogia das forcas
policiais brasileiras.

Por estas razdes, almeja-se perfazer, aqui, uma pesquisa sobre diferentes Propostas de
Emenda a Constituicdo do Brasil de 1988 (conhecidas pela sigla PEC, ou, no plural, PECs), as
quais pretendem introduzir modificacOes estruturais nos vigentes modelos de seguranga
publica e de justica criminal brasileiros. Dentre essas sugestdes de reestruturacdo, as que mais
se destacam sdo a da unificacdo das policias civis e militares, a da imposicdo de
desmilitarizacdo destas Gltimas e a da federalizacdo dos érgdos de seguranca publica, aléem de
outros assuntos correlacionados, que giram em torno, principalmente, da estruturacdo de
policias locais a partir das atuais Guardas Municipais, ou mesmo da criacdo de 6rgaos
centralizados para fiscalizacdo e controle das corporacGes policiais. A analise dessas
propostas parte de uma exploracdo genealdgica acerca da formacao legislacional e burocratica
dos organismos policiais brasileiros, e busca entender como as suas construcdes historicas
refletem tendéncias organizacionais e estratégias postas em pratica pelo Estado para o
controle social e a disciplina da sua populagéo.

Sem ignorar a historicidade que perpassa o assunto, a reunido das informac@es se atém
ao recorte temporal que tem por termo inicial o periodo de transicdo da colonia para a
regéncia de D. Jodo VI, particularmente o ano de 1808, e por termo final os primeiros anos da
Republica, logo ap6s a queda do Império, na passagem entre os séculos XIX e XX. Esse
intervalo de tempo ocupa um lugar primordial na coleta de dados legislacionais reputados

indispensaveis ao entendimento da construcdo da estrutura e da feicdo institucional das
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policias brasileiras. Nele se retratam as temporaneidades em que séo gestados os antecedentes
historicos daquilo que, hodiernamente, resultou em um modelo de seguranga publica ainda
visceralmente influenciado, mesmo mais de dois séculos depois, pela criacdo da Intendéncia
Geral de Policia da Corte e do Estado do Brasil, em 1808, e da Divisdo Militar da Guarda
Real, em 1809. Um modelo que, hoje constitucionalizado, sofre com as insistentes investidas
que visam a sua reestruturacao ou total desconstituicdo, do que é um instrumento fundamental
0 mecanismo juridico consubstanciado nas chamadas Propostas de Emenda a Constituicéo.

O passado historico aqui investigado contempla importantes processos de estruturacao
e desenvolvimento do arcabouco de seguranga publica e de justica criminal, tais como a
introducdo nesse sistema das figuras dos Juizes de Paz, em 1827, e dos Chefes de Policia,
Delegados e Subdelegados, em 1841, e, ainda, a criacdo de corporacdes policiais
militarizadas, das quais o representante possivelmente mais emblemético é o Corpo de
Guardas Municipais Permanentes, de 1831. Muito simbolica nesse momento historico,
ademais, foi a criacdo da Policia dos Caminhos de Ferro, em 1852, responsavel — como
primeira policia especializada do Brasil (ROCHEL JR., [s.d.]) — pela atividade especifica de
policiamento das estradas de ferro do Império, e que modernamente desembocou ha previsao
juridico-constitucional da chamada Policia Ferroviéria Federal, 6rgdo essencialmente policial
previsto pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, mas cuja
implementacdo préatica ainda depende de legislacdo infraconstitucional.

Todos esses processos historicos sdo extremamente relevantes para uma analise
daquelas que podem ser consideradas formas embrionarias das modernas policias brasileiras,
em particular das Policias Civis e Militares dos Estados, cuja configuracdo dicotdmica
contemporanea deve muito a tradicdo de diferenciacdo entre as fungdes de policiamento
ostensivo, historicamente atribuidas no Brasil as policias militarizadas, e as atividades —
eminentemente civis — da investigacdo criminal ou do exercicio da policia judiciaria.

Esta tese, a partir da analise dos discursos de diferentes Propostas de Emenda a
Constituicdo do Brasil de 1988, procura investigar a genealogia — ou, até, a arqueologia — das
forcas policiais que compdem o sistema de seguranca publica brasileiro sob o ponto de vista
legislacional, divisando-se, assim, um estudo sobre a biparticdo entre o ‘civil’ e o ‘militar’
como fenébmeno indissociavel dos processos de estruturagdo do modelo administrativo-
burocratico que historicamente caracterizou essas policias. Os textos das Propostas de
Emenda a Constituicdo que serdo aqui analisados contribuem decisivamente para este estudo
genealdgico, auxiliando na investigacéo de certos ‘saberes’ e ‘modos de ser’ que ao longo dos

anos definiram aquela dicotomia, criando uma tradigéo policial legitimamente brasileira.
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A ligacdo da contemporaneidade republicana p6s-1988 com o passado regencial e
imperial direciona todo o trabalho de pesquisa aqui desenvolvido, a partir de uma Otica que
considera a estrutura policial brasileira atual um resultado historico e dialético dos processos
de (trans)formacdo a que se submeteram o0s organismos policiais ao longo dos anos,
metamorfoseados no interior do impeto normatizador estatal e desbastados pelas friccdes das
disputas de poder nos espagos sociais.

E importante destacar que durante o periodo republicano aparentemente n&o
ocorreram rearranjos legislacionais significativos, aptos a modificar a esséncia organizacional
do paradigma policial fundamental, herdado do biénio 1808/1809 e reproduzido durante o
Império. A coleta de dados histdricos se concentra, por esse motivo, no periodo pos-colonial e
imperial do desenvolvimento da policia no Brasil, ndo avancando propriamente para
Republica. Direciona-se a genealogia das instituicbes que hoje compdem o modelo policial
brasileiro, cujo surgimento estd atrelado ao préprio momento de formatacdo juridico-
institucional do Brasil como Estado, por ocasido do desembarque da familia real portuguesa
no Rio de Janeiro.

Nesse processo de institucionalizacdo das policias, fica patente a sua indisfarcavel
aplicacdo no controle social da populacdo, em mecanismos que Michel Foucault descreve por
meio da ideia de governamentalidade, ou de governamentalizacdo do Estado (FOUCAULT,
1998). Como construc@es institucionais singulares, cada uma das policias brasileiras vem
historicamente pautada por instrumentos legais e normativos especificos, formulados pelo
Estado para imprimir a elas um determinado perfil de atuacdo, no engendramento de
organizacBes burocraticas seletivamente incrustradas no arcabouco repressivo, a partir do
nacleo fundamental de constituicdo da prépria ‘autoridade burocratica’ (WEBER In:
CAMPOS, 1978; WEBER, 1982, 2004).

Ao se tratar dos mecanismos de producdo legislativa, incidentes sobre as policias,
optou-se, aqui, pela utilizagdo da expressao “processos legislacionais”, ao invés de “processos
legais”, “legislativos” ou “normativos”, uUma vez que o termo “legislacional” traduz melhor a
ideia de movimento e, mais propriamente, encarna a nocdo de uma verdadeira agéo
sintagmatica (RAFFESTIN, 1993), dinamica ou programatica do Estado sobre os organismos
policiais formatados a partir da atividade de normatizagdo oficial. Por esses motivos, 0s
termos “legislacional” e “burocratizagdo” — este, em particular, no sentido weberiano — seréo
com frequéncia utilizados durante todo o texto, para melhor traduzir as ideias de construgéo e
organizacdo das instituicbes policiais a partir da atividade legislativa e regulamentar do

Estado brasileiro.
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As matrizes teoricas utilizadas nesta pesquisa, no mesmo sentido, também se valem
dos consectérios daquilo que Nobert Elias denomina de processo civilizador, aplicado a
analise do modo como a acdo regulatoria estatal se vale da atividade policial para a
implementacdo do monopolio da forca e para o estabelecimento de espacos sociais
pacificados (ELIAS, 1994).

Por outro lado, foi extremamente Gtil ao entendimento desse aparelho [policial]
civilizatorio a nocéo de territorializacdo, expressa por meio de estratégias de construgdo do
territorio a partir do espaco geografico, necessariamente dentro de dinamicas que se
desenvolvem no campo do poder (RAFFESTIN, 1993). Indissocidvel dessa anélise, também,
é o pensamento foucaultiano acerca do panoptismo (Panopticon ou ‘pandptico de Bentham?’)
e da sociedade disciplinar, em particular no que diz respeito a organizacao do sistema policial
e a estruturacdo do exercicio da vigilancia, do controle e da correcdo pela policia, como
instrumento pandptico e peca integrante de um verdadeiro mecanismo disciplinar
(FOUCAULT, 2002, 2014b).

Os conceitos médico-higienistas e educativo-terapéuticos de Jurandir Freire Costa
(2004), por outro lado, foram também importantes para o entendimento do desenvolvimento
da medicalizacdo como instrumento disciplinador da sociedade, a partir das ideias “da
‘superioridade’ biologico-social do corpo” (COSTA, J. F., 2004, p. 13), ou seja, do corpo
saudavel, robusto e harmonioso, e, consequentemente, de ‘corporeidade’, que vém associadas
a propria implantacdo de uma mentalidade sanitarizada e civilizatoria, em oposicdo a
configuracdo, tida como relapsa e doentia, do periodo colonial.

E esta a linha bibliografica mestra que orienta a presente pesquisa. E a sua espinha
dorsal. As ideias de Max Weber, Norbet Elias, Claude Raffestin, Michel Foucault e Jurandir
Freire Costa, com maior ou menor frequéncia e em diferentes niveis, povoam todo o texto e a
todo momento se inter-relacionam e se complementam, balizando, do ponto de vista teérico, a
exploracdo sobre o desenvolvimento das institui¢cbes policiais no Brasil que ora se pretende
fazer.

Outro elemento que deve ser necessariamente destacado é a metodologia de coleta e
reunido de dados empregada na pesquisa, de maneira a se esclarecer que a atencdo do
pesquisador se direcionou ao proprio fato, em si mesmo considerado, da constituicdo da
dualidade conceitual materializada no fenbmeno aqui denominado de dicotomia ‘civil versus
militar’. O método em questdo, conseguintemente, insere-se no ambito de um procedimento
de garimpo e organizacdo de informagdes que pode ser entendido como de natureza

eminentemente qualitativa, e mediante o qual, nos termos do que pondera John W. Creswell,
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busca-se “descrever um problema de pesquisa que possa ser melhor compreendido ao
explorar um conceito ou um fenémeno” (CRESWELL, 2007, p. 88, grifo nosso), neste caso,
0S conceitos ou, mais propriamente, os fendmenos historicos ligados a propria genealogia do
arcabouco burocratico-administrativo que, ao longo dos anos, veio a desaguar na constituicdo
do sistema policial hoje vigente no Brasil.

A andlise pretende ingressar no mundo dos fenémenos burocraticos e legislacionais,
buscando entender como historicamente se constituiram as policias no Brasil. Intenta-se, por
conseguinte, perquirir a prépria evolucdo dialética dos 6rgdos policiais que compdem o
sistema de seguranca publica brasileiro e, na sua genealogia ou arqueologia, apreender 0s
sentidos pelos quais se manifesta a heranca historica desses mesmos processos, que ainda hoje
parecem refletidos na maneira como se estruturam as corporacdes civis e militares as quais a
vigente Constituicdo da Republica de 1988 atribui as modernas funcdes de policiamento.

E possivel caracterizar o objeto desta pesquisa como a observacdo de um fendmeno
historicamente detectavel, observavel, enfim, perceptivel por meio da constatacdo de uma
construcdo institucional dicotdmica que ao longo dos anos impregnou o proprio espirito
administrativo-burocratico das policias brasileiras, e hoje se reflete em tentativas de reforma
do modelo vigente, mediante a readequacdo do texto constitucional. Enfim, uma forma de
continuidade historica convertida em tradigdo, que confere “importancia temporal singular a
um conjunto de fenbmenos, a0 mesmo tempo sucessivos e idénticos (ou, pelo menos,
analogos)”, conforme pondera Michel Foucault (2014a, p. 25) em sua ‘A arqueologia do
saber’. E, como verdadeira tradicdo policial, esta vinculada a uma recorrente sucessao de fatos
que evidenciam e reafirmam o formato bipartido.

Trata-se, consequentemente, de um estudo genealdgico, balizado por uma “técnica”
foucaultiana direcionada a identificacdo dos pontos de contraposicdo entre dois ramos
policiais tradicionalmente coexistentes, um civil e outro militarizado. As contrariedades
intrinsecas desse sistema sdo ainda hoje visiveis nas propostas de modificacdo do texto
constitucional, e ndo cessam de confrontar idiossincrasias, como reflexo de uma heranca
organizacional que data de mais de dois séculos atras.

Num primeiro momento pode parecer demasiado extenso o intervalo temporal — ou
periodo histdrico — posto sob anélise. No entanto, torna-se a dizer, o estudo que se pretende
fazer tem cunho essencialmente genealdgico, incidente sobre a verificagdo de linearidades
historicas. Também na obra ‘A arqueologia do saber’, ja antes citada, Michel Foucault
explora o conceito de formagédo discursiva, para constatar as regularidades do discurso

cientifico, verificavel quando ““(...) entre 0s objetos, os tipos de enunciag¢do, 0s conceitos, as
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escolhas temaéticas, se puder definir uma regularidade (uma ordem, correlagdes, posicdes e
funcionamentos, transformacées)” (FOUCAULT, 2014a, p. 47, grifo nosso).

O conceito em questdo também auxilia na compreensdo de como se estabeleceu, a
partir do biénio 1808/1809, uma regularidade ou uma observavel linearidade na matriz
dicotbmica da historia da policia brasileira, mediante a qual foram construidas, ao longo dos
anos, distintas e autbnomas fei¢fes para cada um dos grandes ramos policiais, o civil e 0
militar. Colaboraram para isso 0s insistentes enunciados legais e regulamentares originarios
do ente estatal, cujo apice de significacdo simbolica esta refletido nos textos das Propostas de
Emenda & Constituicdo. Sdo justamente essas formacGes discursivas que trazem em seu
amago as escolhas tematicas a que se refere Foucault, definidoras de regularidades organicas
e institucionais que desembocam na ja referida tradicdo. Esta, por sua vez, segundo 0 mesmo
autor, “permite repensar a dispersdo da historia” (FOUCAULT, 2014a, p. 25), descortinando
um cenario no qual “as novidades podem ser isoladas sobre um fundo de permanéncia”
(Idem, grifo nosso).

Quanto a estratégia metodologica adotada para coleta de dados e informacdes, é
necessario esclarecer que as fontes utilizadas nesta pesquisa sdo de carater
predominantemente documental, constituindo-se, em particular, de documentos com teor
juridico-legal. A maior parte deles é representada por atos normativos editados nos periodos
regencial e imperial, bem como nos primeiros anos que sucederam a proclamacdo da
Republica. Grande parte do conteldo pesquisado € composta por textos legais e
regulamentares que tratam dos diferentes organismos policiais brasileiros, bem como de
Projetos de Lei e de Propostas de Emenda a Constituicdo que tramitam ou tramitaram no
Senado Federal e na Camara dos Deputados.

Foram analisados, durante a coleta de dados desta pesquisa, diversas leis, decretos,
regulamentos, alvaras e atos normativos ou administrativos, ainda em vigor ou ja revogados,
bem como outros textos com teor juridico, além de documentos que, ainda em tramitacdo
formal ou ja arquivados em qualquer das duas Casas do Poder Legislativo da Unido — o
Senado Federal e a Camara dos Deputados —, buscam a modificacdo das regras legais hoje
vigentes (0s ja mencionados Projetos de Lei e Propostas de Emenda & Constituicao)®.

Nessa perspectiva, concentrando-se boa parte da pesquisa na esfera documental

legislativa, mostrou-se de crucial importancia a busca — algumas vezes arqueologica — por

! Os textos normativos e os outros documentos de cunho juridico-legal utilizados nesta pesquisa
encontram-se minuciosamente discriminados sob o titulo “Fontes legislacionais, documentos juridicos
e correlatos”, no Apéndice 01.
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parte deste autor dos textos legais e dos documentos normativos ou regulamentares em geral
que de alguma forma traziam disposi¢Ges sobre a organizacdo das policias no Brasil. No
processo de “garimpo” historico, decidiu-se, inicialmente, verificar quais fontes legislacionais
seriam, de fato, acessiveis. E essa busca acabou ndo se mostrando excessivamente
problemética, uma vez que toda a legislacdo do Império estd compilada nas chamadas
Colecdes de Leis do Impeério do Brasil, facilmente encontraveis por intermédio da pagina
oficial da Camara dos Deputados na rede mundial de computadores.

Da mesma forma, as paginas eletrénicas do Senado Federal e da Presidéncia da
Republica também possuem indmeros meios de consulta a legislacéo brasileira dos periodos
imperial e republicano, disponiveis ao publico, com destaque, aqui, para 0 acesso as ja citadas
Colecdes de Leis do Império do Brasil, e, também, as Colecdes de Leis da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, ja do inicio do periodo republicano. Esses documentos foram de
crucial importancia para a localizagdo exata dos textos juridicos consultados, inclusive no que
tange a sua redacao original, uma vez que — como ja salientado — grande parte da pesquisa se
concentrou no periodo imperial, estendendo-se até o inicio da Republica. Por intermédio
dessas coletaneas legislativas foi possivel ter acesso (em arquivos de formato fotografico, que
retratam os proprios documentos) a uma grafia mais fidedigna dos textos consultados, 0s
quais, muitas vezes, mostram-se corrompidos, erroneamente transcritos, ou, até mesmo,
involuntariamente alterados, quando visualizados em outros repositérios de legislagdo menos
confiaveis.

No que tange, agora, aos textos de leis e de outros atos normativos mais
contemporaneos, é pertinente esclarecer que ndo foi necessario a este autor acessar as
Colecdes de Leis da Republica Federativa do Brasil, embora existentes, uma vez que tais
documentos legais encontram-se disponiveis diretamente nas paginas eletronicas oficiais ja
mencionadas. No caso da legislacdo brasileira mais recente, portanto, o acesso é bastante
facilitado, pois esses textos normativos sao disponibilizados na rede mundial de computadores
devidamente atualizados, ou seja, retificados de acordo com eventuais modificacOes
legislativas posteriores. Desse modo, & possivel acessar uma informacdo ja totalmente
compilada, mais fidedigna e praticamente livre de imprecisdes. E necessario registrar que isso
ndo ocorre com as coletaneas que materializam as legislacGes do Império e da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, uma vez que estas ltimas contém apenas as publicagdes originais
dos documentos normativos, sem as suas posteriores atualizagdes. Por outro lado, ha também
textos legais ou regulamentares que foram obtidos pelo autor em buscas realizadas por

intermédio de outras fontes, indicadas, conforme o caso, ao final desta tese.
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Ja no que diz respeito ao formato das citagdes da legislacdo pesquisada, é pertinente
destacar que as transcrigfes puras e simples de textos integrais, ou de partes deles — tais como,
artigos, paragrafos, incisos, alineas etc. —, de alvaras, leis, decretos, regulamentos ou outros
atos normativos foram realizadas sem a utilizacdo do sistema autor-data, uma vez que, nesse
caso especifico, as referéncias séo feitas diretamente as fontes legislacionais. Da mesma
forma e pelo mesmo motivo, quando foram feitas referéncias ao texto literal das ementas
desses atos, as quais contém uma espécie de sumario enunciativo do assunto tratado nos seus
dispositivos, optou-se por ndo utilizar uma norma técnica especifica para tais citagdes, uma
vez que essas informagdes também foram extraidas diretamente das fontes pesquisadas.

No entanto, quando se trata especificamente de Propostas de Emenda as Constituicdo
Federal (PEC) e de Projetos de Lei (PL) da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, é
conveniente observar que os textos analisados, além de conterem em sua parte inicial 0s
dispositivos normativos propriamente ditos — 0s quais, em caso de aprovacao da Proposta ou
do Projeto em regular processo de producgdo legislativa, tornam-se regras integrantes do
ordenamento juridico —, apresentam, logo depois, um intertitulo denominado “Justificativa”
ou, conforme o caso, “Justificacao”, contendo as explica¢des sobre as razdes que levaram a
propositura das modificagcdes legais ou constitucionais que sdo objeto de cada proposta ou
projeto. Noutras palavras, além dos artigos, paragrafos, incisos e alineas, elementos estes que
caracterizam estruturalmente a modificacdo legal ou constitucional pretendida pelos
Deputados Federais ou Senadores, a PEC e o PL possuem elementos textuais verdadeiramente
discursivos e argumentativos elaborados pelos responsaveis por sua propositura, além
daqueles técnico-juridicos que dizem respeito aos métodos de composicao e de estruturacdo
topica da lei ou do texto constitucional a ser modificado.

Por essas razdes, e apesar de se tratar de mencdes a textos oficiais que também se
qualificam, aqui, como fontes legislacionais de acesso direto pelo pesquisador, no que atine as
suas respectivas “Justificativas” ou “Justificagdes”, em particular, optou-se por referencia-las
com a utilizacdo do sistema autor-data, uma vez que os argumentos explicativos dos textos
dos Projetos de Lei ou das Propostas de Emenda a Constituicdo agregam informagdes sobre as
motivagdes e as proprias origens socioculturais das sugestfes de readequacao legislacional
nelas incorporadas.

E de se salientar que as referéncias de autoria, nesses casos, sio feitas & propria
Republica Federativa do Brasil e aos respectivos 6rgdos legislativos federais envolvidos no
processo de tramitacdo da Proposta de Emenda & Constituicdo ou do Projeto de Lei, no

formato “BRASIL, [Senado Federal ou Camara dos Deputados], nimero da PEC ou do PL,
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ano, pagina(s)”, uma vez que os Deputados Federais ¢ os Senadores, individualmente
considerados, quando da elaboragdo dos referidos documentos atuam Unica e exclusivamente
na qualidade de agentes do Estado, 0 que os despersonaliza como autores imediatos dos
textos.

A mesma técnica, ademais, € utilizada por este pesquisador ao se referenciarem os
textos das Mensagens de Veto da Presidéncia da RepuUblica, das Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI), das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO)
e do Relatério Final da Comissdo Especial instituida pela Camara dos Deputados para o
estudo e apresentacdo de propostas atinentes & unificacdo das Policias Civis e Militares
(CEUNIFI), os quais abrigam, também, arrazoados com conteudo de carater
fundamentalmente argumentativo ou dissertativo®.

A auséncia de material legislacional ja prévia e uniformemente organizado, que
possibilitasse um olhar panoramico especificamente sobre a genealogia das instituicoes
policiais brasileiras, foi um problema desde logo detectado por este pesquisador, j& nos
primeiros passos da pesquisa. Por esse motivo, foi necessario realizar uma profunda busca
legislativa, com posterior sistematizacdo das fontes. Isso resultou na principal contribuicdo
prética desta tese, que consistiu em viabilizar a reunido da vasta documentacéo dispersa sobre
o tema investigado, particularmente no que tange a legislacdo e a normatizacdo regulatéria da
atividade policial no Brasil no periodo imediatamente po6s-colonial, até o final do Império e
inicio da Republica. E é de se destacar, também, a compilacdo sistematica e analitica dos
textos de Propostas de Emenda a Constituicdo que tratam da reorganizacdo do aparelho
policial brasileiro, ferramental este que certamente se prestara a facilitar e a simplificar outros
estudos que se facam sobre a mesma tematica.

Diante da densidade do tema ‘policia’, o esforco de construcédo textual aqui pretendido
ndo se restringiu a contemplacéo de aspectos histéricos ou juridicos de maneira isolada. Pelo
contrario, a pesquisa procurou se pautar necessariamente por enfoques interdisciplinares. A

complexidade das estruturas policiais e a diversidade das fungdes que lhe séo afetas exigem

2No que tange, em particular, ao Relatério Final da CEUNIFI, é importante observar que nele esta
inclusa uma sugestdo de Proposta de Emenda a Constituicdo como resultado dos trabalhos desta
Comisséo Especial, e, ao se fazer mengéo nesta tese ao citado texto de PEC, optou-se por referenciar o
Relatorio Final propriamente dito e ndo a propositura legislacional isoladamente (que nele se inclui). E
isto porque a referida sugestdo de alteracdo constitucional é indissociavel do contetdo restante do
citado Relatério Final, e se encontra no mesmo conjunto textual apresentado pelo Relator da
Comissdo, 0 Deputado Federal Vinicius Carvalho. E essencial ter em conta que o resultado dos
trabalhos da CEUNIFI representa um diagndstico importantissimo sobre o atual panorama policial
brasileiro, mostrando-se extremamente relevante para o desfecho da pesquisa, razdo pela qual sera
minuciosamente abordado no terceiro capitulo desta tese.
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um olhar sobre os multifacetados fendbmenos sociais que se inserem no bojo daquilo que se
convenciona chamar de ‘seguranca publica’. Por essa razdo, abordagens encapsuladas por
visdes exclusivamente disciplinares — em particular, aquelas restritas a um enfoque apenas
historico ou meramente juridico-legal — sdo insuficientes para o entendimento da problematica
que se propde, uma vez que 0s seus consectarios também gravitam em torno de profundas e
intrincadas questdes socioldgicas.

O texto, frequentemente, navega por entre essas fronteiras. Fronteiras imateriais.
Bordas conceituais e limites institucionais que insistentemente se colocam a vista daquele que
olha para a historia das instituicbes policiais no Brasil. Quando se fala em policia, atrai-se
para o centro das discussGes uma gama infindavel de imagens caricaturais e de representagdes
mentais ou objetais, respectivamente, como ‘“atos de percep¢do ¢ de apreciagdo, de
conhecimento e reconhecimento” (BOURDIEU, 2008, p. 107) ou “estratégias de manipulagao
simbdlica” (Idem), que arrastam o observador para 0 limiar entre 0 heroismo e a corrupgéo,
entre o ‘legal’ e o ‘ilegal’, particularmente quando se pensa no cotidiano da atividade policial
propriamente dita.

Mas o estudo sobre a histdria da policia — e, neste caso, sobre o desenvolvimento
historico ‘das policias’ no Brasil — exige o transito frequente, ainda, por outras fronteiras:
entre o ‘civil’ e o ‘militar’, principalmente, mas também, entre o que é ‘policial’ e 0 que é
‘judicial’, e as vezes desbordando, até, para aquilo tangencia simultaneamente essas duas
dicotomias, trazendo a tona uma série de hibridismos que contaminam todo o processo da
configuracdo historica das forcas policiais brasileiras.

Sdo fronteiras mais do que imaginarias: sdao demarcacfes reais, na medida em que
balizam interpretacbes e criam matrizes estruturais profundas, que emergem a partir de
imagens ocultas, mas recorrentes, e que habitam o préprio inconsciente (JUNG, 2008) do
Estado brasileiro. Estas nuances fronteiricas, como ndo pode deixar de ser, irradiam-se por
todo o texto desta tese, e, se desconsiderada a sua importancia, toda e qualquer tentativa de
entender os processos burocratizantes e legislacionais que ora se faz sera incompleta, ou
perdera completamente o sentido.

Quando se transita por entre essas linhas divisérias, indissociaveis que sdo dos
assuntos aqui tratados, enfrenta-se o tempo todo a dificuldade de se navegar ora pela questdo
sociologica e historica, ora pela problematica juridica e legal (ou legalista, fechada e centrada
apenas nos textos normativos). E tendo particularmente em conta essas ponderagdes sobre as
tensdes entre o socio-historico e o juridico-legal, optou-se por estruturar o texto em trés

capitulos.
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O primeiro deles traz um relato histérico sobre o surgimento da policia no Brasil no
periodo imediatamente pds-colonial, com a criacdo da Intendéncia Geral de Policia da Corte e
do Estado do Brasil, em 1808, e da Divisdao Militar da Guarda Real, no ano seguinte.
Abordam-se neste capitulo inicial, num primeiro momento, o panorama de funcionamento
pseudopolicial da colénia, em que predominavam as milicias privadas e outros mecanismos
ndo propriamente estatizados de exercicio das atividades policiais, ligados aos grandes
proprietarios de terras (CARVALHO, 2001), a casta politica, membros do clero e familias
tradicionais (COSTA, J. F., 2004). O texto prossegue com a analise weberiana sobre a
burocratizacdo do poder e os processos de construcdo da autoridade [policial] burocrética
(WEBER In: CAMPOS, 1978; WEBER, 1982, 2004). Em seguida, faz-se uma exploracéo
sobre os antecedentes historicos e a formatacdo legislacional e burocratica das Policias
Militares, desde a criacdo da Divisdao Militar da Guarda Real, em 1809, passando pelo Corpo
de Guardas Municipais Permanentes, criado em 1831, até a sua reestruturacdo com a
nomenclatura “Policia Militar do Districto Federal”, em 1920.

O segundo capitulo, a seu turno, numa necessaria continuidade do primeiro, aborda 0s
aspectos historicos da evolucdo das instituicdes policiais de natureza civil no Brasil, desde
1808, com a criacdo da Intendéncia Geral de Policia. Coloca-se em pauta a anélise da atuacdo
dos Juizes de Paz como autoridades judiciais-policiais, a partir de 1827, e, também, das
figuras do Chefe de Policia, Delegados e Subdelegados, cuja introducdo no sistema de justica
criminal se deu no ano de 1841. S8o objeto de apreciacdo no mesmo capitulo, ainda, as
questdes aqui tratadas como fenbmenos polarizadores da histdria e da evolucdo das policias
brasileiras, consistentes nas dicotomias do ‘civil versus militar’ e do ‘policial versus judicial’.
Por fim, passa-se a verificacdo dos exemplos de construgdo histérico-institucional das Policias
Civis dos Estados de S&o Paulo e do Parana, bem, como da Policia Ferroviaria Federal,
sempre estabelecendo, durante o desenvolvimento do texto, “pontes” para o passado imperial
brasileiro, no qual essas corpora¢des tém as suas raizes.

Finalmente, o terceiro capitulo aborda a tematica central desta tese, consistente nos
processos burocraticos e legislacionais de reconstrucdo do modelo de seguranca publica
brasileiro. Concentra-se, desse modo, na analise de trinta e trés Propostas de Emenda a
Constituicdo (PECs), que, entre os anos de 1995 e 2018, projetaram alteracdes no sistema de
seguranca publica a partir do remodelando orgénico das instituices policiais que o compdem.
Neste capitulo, procura-se entender como tais propostas de certa forma retomam a heranca
institucional e burocratica historicamente construida desde a criacdo da Intendéncia Geral de
Policia e da Divisao Militar da Guarda Real, a partir do biénio 1808/18009.
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As questdes primordiais dessa anélise residem na unificacéo das policias estaduais e na
sua desmilitarizacdo, manifestadas em variantes culturais historicamente construidas, que
permitem entrever o passado dos processos burocratizantes de que as policias brasileiras
resultam, e no qual o ‘civil’ e o ‘militar’ insistentemente se contrapdem. Neste ponto, 0 texto
discute os elementos aqui considerados como pré-legislacionais, uma vez que as Propostas de
Emenda a Constituicdo somente ganham forca normativa ap6s um processo legislativo que
envolve as duas Casas do Congresso Nacional — a Camara dos Deputados e o Senado Federal
—, cotejando-0s com os elementos historicos discutidos nos dois primeiros capitulos. A anélise
prossegue, ademais, com algumas ponderac6es sobre o fendmeno da militarizagcdo de um dos
seguimentos das policias estaduais, caracteristica historicamente presente na evolugdo do
modelo policial brasileiro e que se perpetuou na atualidade.

Por fim, ainda no terceiro capitulo, também ¢é abordado o diagnostico do aparato
policial brasileiro contemporaneo consubstanciado no Relatdrio Final apresentado no més de
julho de 2018 pela CEUNIFI, Comissdo Especial da Camara dos Deputados instituida com a
finalidade de estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das Policias Civis e
Militares. Esse relatério contém uma minuta de Proposta de Emenda a Constituicdo cujo
objetivo é impor uma reorganizacdo estrutural das policias brasileiras, e que, de maneira
bastante representativa, insere-se num documento que relne discursos heterogéneos,
originarios de componentes das diferentes corporagdes policiais, associacdes de classe e
instituicbes académicas, e, também, de outros variados setores da sociedade civil. Sua
apreciacdo permite detectar a existéncia de diferentes ‘culturas policiais’, as quais, desde a sua
origem — de maneira bipartida, praticamente estanque e imiscivel — caracterizaram 0s ramos
civil e militar da policia no Brasil. A finalidade dessa parcela do texto € avaliar de maneira
critica os resultados dos trabalhos da referida Comissdo, com a analise dos discursos e dos
significados embutidos nas opinides dos integrantes das Policias Civis e Militares acerca da
problemaética da unificacdo das instituicdes policiais e de sua desmilitarizagéo.

Como se afirmou no inicio desta Introducéo, discutir a policia ndo € algo simples.
Jean-Claude Monet, na obra ‘Policia e sociedades na Europa’, traduz muito bem essa
dificuldade, quando detecta que a policia é uma instituicdo “Visivel e, no entanto,
desconhecida, familiar e, todavia, estranha, protetora, e apesar de tudo, inquietante”
(MONET, 2006, p. 15). Uma natureza dabia, intrigante, por forca da qual o autor citado
reconhece que “a policia inspira nos cidaddos das democracias modernas sentimentos
ambiguos” (Idem), e questiona: “Mas, antes de mais nada, 0 que é a policia?” (Idem, grifo

No0sso).
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N&o se pretende, aqui, responder a pergunta feita por Monet. Talvez porque, ao
contrério, dentro de uma realidade particular seja necessario insistentemente repeti-la. E é
nesse contexto, simultaneamente historico-cultural e juridico-legal, que se procurara
demonstrar, isto sim, como sdo insistentes as remissdes ao passado, em mecanismos de
reavivamento de idiossincrasias ainda muito presentes no imaginario policial brasileiro, e
dentro do qual, malgrado os inevitaveis embates cotidianos, esforcam-se para conviver —
sendo “harmonicamente”, mas ao menos “pacificamente” — uma forca de contensao policial,
militarizada, e outra de natureza civil, com fei¢cdes de policia judicializada e cartorial.

A dimensdo de complexidade e heterogeneidade que historicamente caracterizou a
formatacdo institucional das policias brasileiras aponta para aspectos culturais e sociol6gicos
que transformam o estudo do seu desenvolvimento evolutivo em algo realmente fascinante e
desafiador. Assim sendo, ndo somente como impulso iniciador desta tese — como, de fato, o
foi —, mas também para instigar ainda mais a inquietude quase insanavel provocada Jean-
Claude Monet, ousa-se fazer, aqui, um audacioso questionamento: afinal, o que sdo ‘as
policias’ no Brasil?

As possiveis respostas para a esta pergunta — com certo alivio, talvez meramente
paliativo, para o “incomodo” deste pesquisador-policial — serdo insistentemente perseguidas

nas linhas que se seguem.
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1 A HERANCA ORGANIZACIONAL E BUROCRATICA PORTUGUESA

Este capitulo materializa um relato arqueoldgico sobre o surgimento da policia no
Brasil como o6rgdo formalmente institucionalizado. A exploracdo do tema aqui tratado, em
ultima analise, pretende contribuir para o entendimento de como as atuais propostas de
reforma das policias brasileiras estdo intimamente conectadas a um imaginério institucional
compilado pela vontade estatal, pelas demandas sociais e, fundamentalmente, pelo préprio
saber instrumental. Dirigir o olhar para este imaginario permite remontar a uma historia
legislacional bem anterior a proclamacdo da Republica brasileira, cujas raizes se projetam até
Lisboa, e, por via de consequéncia, ganham vida a partir de uma tradicdo organizacional,
administrativa e burocratica oriunda de Portugal.

Com suporte nesse imaginario institucional, € possivel reconhecer que 0s marcos
fundamentais para a discussdo que ora se propde se relacionam a criacdo da Intendéncia Geral
de Policia da Corte e do Estado do Brasil, no ano de 1808, e da Divisdo Militar da Guarda
Real, em 1809. Mas antes de avancar para a verificacdo da institucionalizacdo formal desses
orgdos policiais, a discussdo se concentrard na observacdo da estrutura pseudopolicial que
caracterizava a coldnia, quando se observava o predominio de milicias privadas e outros
mecanismos ndo propriamente estatizados de exercicio das atividades policiais.

O estudo prossegue com a analise weberiana acerca da questdo da estruturacdo
burocrética da autoridade estatal a partir da formatacdo dos primeiros organismos policiais em
territério brasileiro, especificamente com a criacdo da ja referida Intendéncia Geral, por D.
Jodo VI, em 1808. Na exploracdo sobre os antecedentes historicos das institui¢ces policiais,
coloca-se em pauta a genealogia legislacional e burocratica das Policias Militares, desde a
criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real, no ano de 1809, passando pelo emblematico
Corpo de Guardas Municipais Permanentes, que data de 1831, até a reestruturacdo pela qual
passou esse ramo policial em 1920, quando Ihe foi atribuida a nomenclatura “Policia Militar
do Districto Federal”.

E necessario observar que o Brasil colonial, mais precisamente no periodo que
antecede o ano de 1808, ndo contemplava uma nocao de policia como organismo profissional
e centralizado responsavel pela manutencdo da seguranca publica dos individuos e pela
regularidade do funcionamento do proprio aparato estatal, como atualmente pode ser
entendida esta instituicdo. Robert Reiner (2004), a proposito da relacdo entre politica, policia
e policiamento — em analise histdrica e socioldgica do sistema policial britanico —, sugere que

uma instituicdo policial pode ser identificada como uma “corporagdo de pessoas patrulhando
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0s espagos publicos, usando uniforme azul, munida de amplo mandato para controlar o crime,
manter a ordem e exercer algumas funcbes negociaveis de servigo social” (REINER, 2004, p.
19).

Estes elementos conceituais, por meio dos quais €& possivel definir feicdes
estereotipadas do organismo policial, permitindo identificar o cerne do que — estrutural e
funcionalmente — constitui a policia, expressam um pensamento eminentemente
contemporaneo, no ambito daquilo que hoje se convenciona chamar de ‘seguranca publica’.
Noutras palavras, a ideia da existéncia de um O&rgdo responsdvel pela atividade do
‘policiamento’ propriamente dito, como hoje frequentemente é entendido, ndo se aplicava a
realidade do Brasil no periodo em que permaneceu sob o jugo colonial da metropole
portuguesa, uma vez que nesse contexto ndo havia uma definicéo clara acerca do que, de fato,
era a ‘policia’, nem mesmo sobre 0 que constituia exatamente a ‘funcéo policial’.

Por outro lado, a funcdo policial ndo pode simplesmente ser definida a partir do
conceito de policiamento, que, em verdade, encontra-se muito proximo da ideia de controle
social, como atividade assecuratéria da ordem publica (REINER, 2004). Noutras palavras,
‘policia’ e ‘policiamento’ ndo se confundem, nem se pode afirmar que o segundo seja funcédo
atribuivel exclusivamente a primeira.

A nocéo de policiamento era, no Brasil-coldnia, ainda bastante rudimentar, e isto pode
ser constatado a partir da observacdo de que as dindmicas socioculturais e econémicas que
qualificavam a posicdo de submissdo da colbnia frente a metrépole ndo se traduziam na
existéncia de organismos fiscalizatorios efetivamente unificados e hierarquicamente
estratificados dentro de um esquema burocrético estatal. As forgas pseudopoliciais do periodo
colonial da histéria brasileira, por esse motivo, caracterizavam-se por uma “constituigdo
fragmentar de sua organiza¢do” (COSTA, J. F., 2004, p. 21), principalmente devido a
subordinacdo das milicias privadas a autoridade pessoal dos politicos, dos membros do clero e
das familias tradicionais, o que obliqguamente podia ser identificado até mesmo na protecao
dispensada a muitos criminosos e na submissdo das préprias autoridades publicas, inclusive
os Ouvidores e 0s Juizes, aos grupos que detinham o poder politico e econémico (COSTA, J.
F., 2004).

Nesse contexto, era ainda precéria a propria nogdo de ‘ordem publica’, ou mesmo de
‘ordem social’, em vista da auséncia do que John Rawls define como uma “sociedade bem-
estruturada” (RAWLS, 1981, p. 335), cujo objetivo ¢ “a promog¢ao do bem de seus membros,
efetivamente regulada por uma concepg¢ao publica da justica” (Idem), e dentro da qual, ainda

segundo o mesmo autor, “todos aceitam e sabem que 0S outros aceitam 0s mesmaos principios
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de justica, e que as instituicdes sociais basicas satisfazem — e sdo conhecidas por satisfazer —
esses principios” (Idem, grifo nosso). Nesse sentido, a pulverizacdo da autoridade e a
profusdo de organismos pseudopoliciais na coldnia ndo permitia a satisfacdo dos principios de
justica referidos por Rawls, nem a fixacdo de um modelo de seguranca publica, até mesmo
porque essa ideia — sistematizada e burocraticamente estruturada, como atualmente é
conhecida — ndo detinha qualquer validade institucional naquela época. Nesse sentido,
qualquer concepcdo publica e estavel de justica, conceito também empregado por Rawls
(2003), ainda era totalmente estranha a légica sociocultural entdo vigente, construida que era
exclusivamente a partir da matriz exploratéria tipica do pacto colonial.

Assim, o fato que marcou a criagdo de um verdadeiro 6rgdo policial no territério sobre
0 qual viria a se constituir posteriormente o Estado brasileiro foi o desembarque da familia
real portuguesa no Brasil no ano de 1808. A transferéncia da Corte portuguesa para as terras
daquela que, até entdo, era apenas uma de suas col6nias, muito embora a mais importante,
promoveu uma profunda transformagéo no panorama sociopolitico do Brasil. Ao desembarcar
em solo brasileiro, o Principe Regente D. Jodo VI deparou-se com a necessidade de se
estruturar uma autoridade burocratica (WEBER, 1982, 2004), com um caréater de estabilidade
inédito na coldnia, sobre um substrato administrativo que até entdo se expressava apenas por
intermédio de organizacgdes estatais ainda muito insipientes, as quais ndo registravam niveis
mais apurados de burocratizacdo, e, principalmente, de centralizag&o.

Constituir sobre esse espaco um verdadeiro territorio — de carater eminentemente
simbdlico, como receptaculo dos feixes de poder e soberania, e a ser formado justamente “a
partir do espaco” (RAFFESTIN, 1993, p. 43) da antiga colonia — para habitacdo do soberano e
de sua Corte exigiria, portanto, algum esforgo organizacional minimo que viabilizasse o
exercicio do poder real. Isso ndo seria passivel de sustentacdo por intermédio da antiga ldgica
meramente exploratdria tipica da relacdo colénia-metropole, exigindo uma estrutura que
propiciasse diretamente o influxo do poder estatal sobre todas as esferas sociais, com 0
regramento e o controle que esta relacdo de poder exigiria para que se obtivesse 0 éxito
pretendido.

E essa estrutura deveria ser composta, em particular, pela policia. Nesse contexto, a
policia surge eminentemente como um “aparelho de Estado” (FOUCAULT, 2014b, p. 206),
“ligada ao centro da soberania politica” (Idem), um verdadeiro mecanismo panoptico do
poder, uma vez que se presta a ser um “instrumento para uma vigilancia permanente,
exaustiva, onipresente, capaz de tornar tudo visivel, mas com a condi¢do de se tornar ela

mesma invisivel” (Idem, p. 207). A qualidade de invisibilidade, aqui, no entanto, diz menos
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respeito & possibilidade do sudito ou do cidaddo poder ‘enxergar’ — fisicamente — o soldado, o
oficial de policia ou agente da forca policial cotidianamente na rua, e se relaciona mais
propriamente a sanha estatal de implementacdo da “vigilancia, controle e correcdo”
(FOUCALT, 2002, p. 103), que se perfaz com uma intencional dissimulacdo, nublando a
percepcdo desse mesmo sudito ou cidaddo relativamente a intensa dominagdo — pela forga —
de que esta sendo objeto.

Com relacdo ao dispositivo do ‘Panoptico de Bentham’, a descricéo feita por Michel

Foucault é muito precisa e didatica, consistindo no seguinte arranjo arquiteténico:

O principio é conhecido: na periferia uma constru¢cdo em anel; no centro,
uma torre: esta é vazada de largas janelas que se abrem sobre a face interna
do anel; a construcdo periférica é dividida em celas, cada uma atravessando
toda a espessura da construgdo; elas tém duas janelas, uma para o interior,
correspondendo as janelas da torre; outra, que da para o exterior, permite que
a luz atravesse a cela de lado a lado. Basta entdo colocar um vigia na torre
central, e em cada cela trancar um louco, um doente, um condenado, um
operario ou um escolar. Por efeito de contraluz, poder-se perceber da torre,
recortando-se exatamente sobre a claridade, as pequenas silhuetas cativas
nas celas da periferia. (FOUCAULT, 2014b, p. 194)

O ‘principio do Pandptico’, agora segundo o proprio Jeremy Bentham, como elemento
de organizacdo arquitetbnica do poder estatal, pode ser aplicado, a partir do esquema

arquitetural acima exposto,

(...) sem excegdo, a todos e quaisquer estabelecimentos, nos quais, num
espago ndo demasiadamente grande para que possa ser controlado ou
dirigido a partir de edificios, queira-se manter sob inspe¢cdo um certo nimero
de pessoas (BENTHAM In: TADEU, 2008, p. 19)

Por outro lado, € possivel transplantar essa configuracdo fisica da estrutura
arquiteténica do dispositivo do Pandptico para um plano imaterial, por se tratar do “diagrama
de um mecanismo de poder levado a sua forma ideal” (FOUCAULT, 2014b, p. 199),
apresentando-se como “uma figura de tecnologia politica que se pode e se deve destacar de
qualquer uso especifico” (Idem). E nesse sentido foucaultiano que se apresenta o Pandptico
como recurso tedrico explicativo que permite situar a policia justamente no ambito da
“estatizacdo dos mecanismos de disciplina” (FOUCAULT, 2014, p. 205, grifo do autor),
dentro de um espaco social que pode ser qualificado como sociedade disciplinar, “uma
sociedade programada, no fundo, por Bentham, uma sociedade pandptica, sociedade onde
reina o panoptismo” (FOUCAULT, 2002, p. 103).
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Michel Foucault situa o nascimento do que denomina de ‘panoptismo’ no espago
temporal dos séculos XVII a XIX (FOUCAULT, 2002), como fendmeno que se moveu “por
uma for¢ca de deslocamento” (Idem, p. 104), nesse periodo, “ao longo do espago social”
(Idem). Ademais, comentado agora o papel da policia no século XVI1II, o0 mesmo autor afirma

que tal instituicdo

“une o poder absoluto do monarca as minimas instdncias de poder
disseminadas na sociedade; pois, entre essas diversas instituicdes fechadas
de disciplina (oficinas, exércitos, escolas), estende uma rede intermediaria,
agindo onde aquelas ndo podem intervir, disciplinado 0s espacos ndo
disciplinares (...)” (FOUCAULT, 2014b, p. 207-208)

E perceptivel, por meio da observacio da sua genealogia, que em 1808 — justamente
no século XIX, periodo dentro do qual Foucault assinala o surgimento do panoptismo — a
policia exsurge para a Coroa Portuguesa como instrumento de disciplinacdo, para o
preenchimento de lacunas de autoridade naquele momento bastante perceptiveis na trama
social, e que até entdo ndo eram objeto de uma acdo mais direta e incisiva do poder central,
em decorréncia do préprio distanciamento geografico do Estado portugués relativamente ao
espaco fisico da coldnia. E era justamente esse espac¢o, quase totalmente disforme do ponto de
vista politico, que agora deveria ser estrategicamente moldado para a formacdo de um
verdadeiro territorio.

Rogério Haesbaert da Costa (2010), a propoésito da no¢do de territorio, noticia quatro
diferentes vertentes que abordam o significado desse conceito, sendo elas a cultural
(culturalista ou simbdlico-cultural), em que o territério é definido a partir da
“apropriacao/valoracao simbdlica de um grupo em relacdo ao seu espago vivido” (COSTA, R.
H., 2010, p. 40), a econdmica (ou economicista), que “enfatiza a dimensdo espacial das
relacdes econdmicas” e o “embate entre classes sociais na relacdo capital-trabalho” (Idem), a
natural (ou naturalista), “que se utiliza de uma nog¢ao de territério com base nas relagdes entre
sociedade e natureza” (Idem), e, por fim, a politica, tida como a mais difundida, na qual “o
territorio € visto como um espaco delimitado e controlado, por intermédio do qual se exerce
um determinado poder” (Idem). Neste ultimo caso — aplicavel & exploracdo que ora se
pretende fazer —, a concepcao de territdrio esta atrelada ao proprio poder politico do Estado,
ambito em que a policia se insere como instrumento fundamental de realizacdo de um projeto
de autoridade, em consonancia, ademais, com a propria ética foucaultiana do panoptismo, ja

antes delineada.
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1.1 O (PSEUDO)POLICIAMENTO

Antes do ano de 1808 ndo existia propriamente uma forca policial organizada sob a
égide da autoridade estatal. As relacdes que se estabeleciam com o soberano — neste caso, a
metropole — mostravam-se consideravelmente mais distantes, e, separadas pelo Oceano
Atlantico, eram relativizadas pelo distanciamento do centro de emanacdo do poder. Noutras
palavras, e tendo em conta a concepgéo politica de territdrio referida por Rogério Haesbaert
da Costa (2010), a auséncia de uma acao direta e verdadeiramente presencial do Estado sobre
0 espaco da colbnia propiciava o surgimento de vacuos no poder, verdadeiras lacunas no
exercicio da autoridade, carentes que eram de uma efetiva disciplinacdo, como exposto acima.

As funcbes policiais, longe de um controle direto por parte do soberano,
permaneceram por muito tempo dispersas em centros menores de poder, com incidéncia
bastante difusa, e sua necessidade de centralizagdo era arrefecida pela realidade sociopolitica
local, na qual os nucleos de autoridade secundérios — o clero, as familias tradicionais e a
classe politica, conforme noticiado por Jurandir Freire Costa (2004) — geriam seus proprios
interesses mediante o uso privado da forca.

A exemplo disso, a vigilancia exercida pelos conhecidos ‘quadrilheiros’ apenas
esbocava aquilo que, até a vinda da familia real para o Brasil, era exercido a titulo de servico
policial na col6nia. A prop6sito deste assunto, Felipe Pessanha de Almeida elucida muito bem

0 contexto do exercicio dos poderes pseudopoliciais no Brasil colonial, afirmando que:

Até a transferéncia da corte portuguesa, as atribuicdes correspondentes ao
cargo de intendente-geral da Policia no Brasil eram desempenhadas por
varias autoridades, como os quadrilheiros, que eram oficiais inferiores de
justica ligados a Camara Municipal, o ouvidor, os capitdes-mores de estradas
e assaltos, conhecidos como capitdes-do-mato, também ligados a camara, e
os alcaides, encarregados de diligéncias especificas. Além disso, desde a
carta régia de 22 de julho de 1766, o desembargador ouvidor-geral do crime
da Relacdo do Rio de Janeiro acumulava a funcdo de intendente da Policia.
(ALMEIDA, F. P., 2011)

Assim é que, como adiante se vera mais detalhadamente, a Intendéncia Geral de
Policia da Corte e do Estado do Brasil somente na primeira década do século XIX viria a
marcar, de fato, a introducdo de uma estrutura verdadeiramente policial em territorio
brasileiro. Antes, o controle e a vigilancia pela policia praticamente ndo existia, e a
efetividade das acdes policiais era seriamente mitigada pelo carater difuso dos ndcleos de

poder privados. Criada em 1808 pelo Principe Regente D. Jodo VI, por meio do Alvara de 10
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de maio, a Intendéncia Geral materializou a primazia do Estado no monopélio do exercicio da
atividade policial sobre o territdrio deste que pretendia ser um “novo reino”, desconstituindo —
num exercicio nitido e concreto do poder real — as autoridades autoctones e pulverizadas das
estruturas pseudopoliciais que até entdo detinham a autoridade de prender malfeitores.

A estrutura das forcas (pseudo)policiais coloniais anteriores a criacdo da Intendéncia
Geral de Policia, como bem observa Thomaz H. Holloway (1997), ainda era bastante
rudimentar, exercida por aquilo que o mesmo estudioso descreve como sendo uma gama de
atribuicbes que estavam sob a responsabilidade de guardas civis desarmados e, também, dos

ja mencionados quadrilheiros. A propoésito do assunto, 0 mencionado autor pondera que:

Nos tempos coloniais, certa vigilancia rudimentar ficava a cargo de
“guardas” civis desarmados, contratados pelo conselho municipal da cidade
para fazer a ronda e vigiar atividades suspeitas, e de “quadrilheiros”,
inspetores de bairro designados pelos juizes. Estes funcionarios, que ndo
mereciam sequer o rétulo de “oficiais”, ndo tinham mais poderes para
prender do que qualquer cidaddo comum. (HOLLOWAY, 1997, p. 44)

Esses ‘guarda civis’ e ‘quadrilheiros’ existentes antes de 1808 no territdrio brasileiro
perfaziam suas ac¢Oes para a imposigdo das vontades do Conselho Municipal e dos Juizes, mas
a partir de uma ldgica politica e institucional advinda da relagdo existente entre a colonia e a
metrépole. Noutras palavras, nenhum poder propriamente centralizador do Estado intervinha
diretamente nesta relacdo. O historiador José Murilo de Carvalho também se refere a essa

formatac¢do pseudopolicial colonial quando aborda aquilo que denominou de “peso do passado

(1500-1822)” (CARVALHO, J. M., 2001, p. 17). O mencionado historiador afirma que:

A justica do rei tinha alcance limitado, ou porque nédo atingia os locais mais
afastados das cidades, ou porque sofria a oposicdo da justica privada dos
grandes proprietarios, ou porque ndo tinha autonomia perante as autoridades
executivas, ou, finalmente, por estar sujeita a corrup¢do dos magistrados.
Muitas causas tinham que ser decididas em Lisboa, consumindo tempo e
recursos fora do alcance da maioria da populagdo. O cidaddo comum ou
recorria & protegdo dos grandes proprietarios, ou ficava a mercé do arbitrio
dos mais fortes. Mulheres e escravos estavam sob a jurisdi¢cdo privada dos
senhores, ndo tinham acesso a justica para se defenderem. Aos escravos s
restava o recurso da fuga e da formacdo de quilombos. Recurso precario
porque os quilombos eram sistematicamente combatidos e exterminados por
tropas do governo ou de particulares contratados pelo governo.

Frequentemente, em vez de conflito entre as autoridades e os grandes
proprietérios, havia entre eles conluio, dependéncia mutua. A autoridade
méaxima nas localidades, por exemplo, era os capitdes-mores das milicias.
Esses capitdes-mores eram de investidura real, mas sua escolha era sempre
feita entre os representantes da grande propriedade. Havia, entdo, confuséo,
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gue era igualmente conivéncia, entre o poder do Estado e o poder privado
dos proprietarios. (CARVALHO, J. M., 2001, p. 21-22)

No contexto descrito, para que nao ficasse a mercé da vontade dos mais fortes, como
salienta José Murilo Carvalho, o cidaddo comum recorria a “prote¢do dos grandes
proprietarios”, justamente aqueles que detinham o poderio econdmico e politico suficiente
para impor sua vontade com a utilizacdo de milicias que, na pratica, revestiam-se de um
carater de policiamento privado. Os seus capitdes-mores tinham uma investidura real, mas
ainda dentro da logica relacional coldnia-metrépole, encontrando-se a fonte mediata do poder
apenas do outro lado do Atlantico, e, nesse sentido, a carateristica de serem escolhidos dentre
0s grandes proprietarios certamente se sobrepunha a pura obediéncia ao soberano. O préprio
José Murilo de Carvalho destaca que o “alcance limitado” da “justica do rei” se devia ao
exercicio “da justica privada dos grandes proprietarios”, os quais exerciam por si proprios a
vigilancia sobre o territorio, mas na defesa de seus interesses particulares.

A légica de prevaléncia do poder local persistia por conveniéncia tanto da Coroa — que
mantinha, de certa forma, o seu controle sobre o territorio colonial —, quanto do poder
privado, que atuava diretamente na manutencao de um status quo que lhe era favoravel.

Negi Calixto, em trabalho publicado na Revista da Policia Civil do Parana no ano de
1970, faz interessante observacdo sobre 0s estagios pelos quais passou a policia na historia do
Brasil, afirmando ter ela atravessado trés fases distintas e sucessivas, desde o “Brasil col6nia”,
passando pelo periodo que denomina de “Brasil Reinado-Império” e, finalmente, chegando ao

“Brasil Republica”, de maneira que:

A Policia, no Brasil, como informa Waldemar Gomes de Castro (obr. cit.),
atravessou trés estagios bem caracteristicos: Brasil col6nia; Brasil Reinado-
Império; Brasil Republica. Desde o primeiro policial, conhecido, o alcaide-
mér Francisco Dias Pinto ao valente Luiz VVahia Monteiro, o Brasil colonia,
pouco conheceu, na forma existente a época, da verdadeira instituicdo
policial. Do Brasil reinado-império, onde se aplicavam as Cartas Régias,
conhecemos o Corpo de Guardas Vigilantes e a Guarda do Vice-Rei.
Também dessa época, a Policia Montada, que procedia a ronda noturna da
urbes. Ap6s a primeira Constituicdo, genuinamente brasileira, ficamos
conhecendo uma forma rdstica de regulamentacdo da policia, que foi o edital
de 3 de janeiro de 1.828.

Désse periodo ao Brasil Republica, houve evolucdo na forma e na
constituigdo da Policia (CALIXTO, 1970, p. 22)°.

3 Texto transcrito ipsis literis.



37

Como se depreende do trecho acima transcrito, Calixto é da opinido de que o Brasil
colonial ndo contemplava uma organizacéo policial propriamente dita, observando, ainda, que
no periodo que ele chama de “Reinado-Império” tinham proeminéncia apenas o “Corpo de
Guardas Vigilantes” e a “Guarda do Vice-Rei”, além da “Policia Montada”, configuragao esta
que, ainda segundo 0 mesmo autor, somente ganhou contornos mais propriamente policiais,
ainda que de modo rdstico, apos a Constituicdio de 1824, a primeira “genuinamente
brasileira”, particularmente com “o edital de 3 de janeiro de 1.828”. Este ato normativo — 0
Edital referido por Calixto —, segundo informa Waldemar Gomes de Castro, constituiria um
“verdadeiro Regulamento Geral da Policia da Corte e historicamente, o 1° estatuto policial do
Brasil” (CASTRO, W. G., [1947], p. 84).

Neste passo, tanto Calixto quanto Castro, W. G. — cujo texto aparentemente serviu de
fonte para o primeiro —, fazem uma expressa menc¢éo ao citado Edital de 3 de janeiro, ambos
fazendo referéncia a 1828 como sendo o ano de sua edi¢do. No entanto, a data correta do
Edital por eles citado ¢ 3 de janeiro de 1825, esclarecendo Thomaz H. Hollloway que “em
janeiro de 1825 o novo intendente de policia, Francisco Alberto Teixeira de Aragdo, baixou
uma série de normas policiais que se tornou conhecida no Rio como o ‘toque de Aragdo’”
(HOLLOWAY, 1997, p. 58). As “11 recomendacdes especiais” (CASTRO, W. G., [1947], p.
84), que compunham o texto do Edital da Intendéncia Geral da Policia de 3 de janeiro de 1825
— 0 “toque de Aragdo” —, incluiam recompensas aos policiais ou a quaisquer outros individuos
que capturassem ou contribuissem para a captura de criminosos, autorizando, também, a
revista e a inquiri¢do de suspeitos, bem como a sua apresentacdo as autoridades.

O mencionado “toque de Aragdo”, por outro lado, estabelecia limites de horarios — dez
horas da noite, no verdo, e nove horas da noite, no inverno, até o alvorecer — apds 0s quais
ninguém poderia se negar a ser objeto de revista. Ademais, nas palavras de Thomaz H.
Holloway, “A recusa de qualquer individuo, escravo ou livre, a submeter-se ao interrogatorio
seria considerada resisténcia a autoridade, podendo a patrulha utilizar a violéncia que ‘as
circunstancias exigissem’” (HOLLOWAY, 1997, p. 58), em consonancia com o disposto no
artigo 1° do Edital, que estabelecia claramente o permissivo para utilizagdo “da forga contra
os desobedientes; e até meios violentos, si o caso exigir”. Este dispositivo, em particular,
permite identificar com bastante precisdo o tom autoritario de que se revestia o Edital de 3 de
janeiro de 1825 do Intendente Geral Francisco Alberto Teixeira de Aragéo, revelando o alto
nivel de repressdo policial que caracterizou aquele momento historico.

Isso se deu ap6s um intervalo de relativa flexibilizacdo na politica de enfrentamento

policial, introduzida em 1821 por D. Pedro | e pelo Intendente Geral Jodo Inécio da Cunha, o
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qual, seguindo a politica tracada pelo Imperador, havia imposto “restricGes ao agoitamento e a
outras praticas policiais arbitrarias & época da independéncia [do Brasil]” (HOLLOWAY,
1997, p. 58). E como, em decorréncia disso, “os furtos, os assaltos ¢ a desordem na cidade
pareceram aumentar” (HOLLOWAY, 1997, p. 58), o “toque de Aragao” surgiu como uma
tentativa de retomar o controle da sociedade local por meio do arrocho no policiamento.

Esse episddio, ademais, permite entrever o modo como o poder imperial, no processo
de constituicdlo de um novo espaco de soberania no territério da antiga colbnia,
paulatinamente foi adquirindo forma na medida em que forcou o reconhecimento de sua
validade por parte dos seus suditos locais, mediante atos autoritarios de manifestacdo do
poder do soberano, estabelecendo-se a policia, num contexto evidentemente pandptico
(FOUCAULT, 2002; FOUCAULT, 2014b) e de disciplinacdo, como nitido instrumento de
imposicdo da ansia regulatoria estatal.

De volta ao assunto relativo a configuracdo pseudopolicial do Brasil colbnia, é
necessario observar que aparentemente hd uma imprecisao na nomenclatura utilizada por Negi
Calixto ao se referir ao periodo do “Reinado-lmpério”, uma vez que segundo Waldemar

Gomes de Castro:

Na historia patria atravessou a Policia trés estagios bem caracteristicos:
Brasil coldnia; Brasil Reinado-Império; Brasil Republica.

O Brasil coldnia se subdivide por sua vez em dois periodos distintos: o dos
donatérios até governadores, em que todo o poder e resolucdo se concentrava
em suas maos onipotentes e o dos vice-reis, em que era alternado com o dos
ouvidores-gerais. (CASTRO, W. G., [1947], p. 83) (grifo do autor)

Ao mencionar esse trabalho de Waldemar Gomes de Castro, portanto, muito
provavelmente Calixto tenha querido se referir ao segundo subperiodo do “Brasil col6nia”
descrito no excerto acima, “o dos vice-reis”, e ndo ao periodo do “Reinado-Império”, uma vez
que teria sido o “terceiro Vice-Rei, Marqués do Lavradio e Conde de Avintes” (CASTRO, W.
G., [1947], p. 83) quem de fato haveria criado as institui¢cdes do “Corpo de Guardas
Vigilantes” ¢ da “Guarda do Vice-Rei” — citadas por Calixto (1970, p. 22). Isso permite
concluir que a referéncia correta seria a um momento certamente anterior & chegada da
familia real portuguesa ao Brasil, quando ainda vigia aquela dindmica pseudopolicial.

Por outro lado, a partir desse trabalho de Waldemar Gomes de Castro, contido no
Repertério Enciclopédico do Direito Brasileiro, volume 38, Negi Calixto tece as suas
consideracOes a respeito da evolugdo das instituicdes policiais no Brasil sem fazer qualquer

mencdo a criagdo da Intendéncia Geral de Policia em 1808, nem mesmo a introdugdo no
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sistema policial brasileiro da Divisdo Militar da Guarda Real em 1809, por atos do Principe
Regente D. Jodo VI — referéncias, que, ao contrario, estdo presentes no texto de CASTRO, W.

G., aqui citado, quando esclarece que:

O alvara de 10 de maio de 1808, criou, da mesma forma e jurisdi¢cdo que em
Portugal vigia desde 1760, a Intendéncia Geral de Policia da Corte,
nomeando para dirigi-la Paulo Fernandes Viana, que durante 12 anos
exerceu as atribuices que, técnicamente, hoje seriam as de Ministro, Chefe
de Policia e Prefeito. (CASTRO, W. G., [1947], p. 83)

E prossegue o mesmo autor:

Organizou, no ano seguinte, um corpo policial fardado, a Guarda Real de
Policia da Corte, com 218 homens e que teve como ajudante o Major
Vidigal, brago direito de Paulo Viana e fiel executor de suas ordens. (Idem,
p. 84)

Todavia, apesar das omissdes, é necessario reconhecer que o retrato feito por Calixto
do cenario pseudopolicial do Brasil colonial e imediatamente pos-colonial corrobora os
aspectos indiciarios® acerca da existéncia de uma organizacéo policial ainda muito insipiente
no periodo imediatamente anterior a institucionalizacdo da Intendéncia Geral de Policia no
ano de 1808. O proprio Waldemar Gomes de Castro, a seu turno, na mesma obra citada por
Calixto, traz um panorama bastante interessante da policia no periodo colonial, com destaque

para os ‘quadrilheiros’. Segundo destacado por Castro, W. G., é interessante notar que:

S6 em 1626 foram organizados os Quadrilheiros, homens escolhidos entre os
moradores de uma quadra, na propor¢do de 1 para 20 habitantes. Exerciam
por 3 anos gratuitamente as funcgdes policiais, na cidade apenas; a policia de
captura, de seguranca das estradas cabia ao Capitdo do Mato. (CASTRO, W.
G., [1947], p. 83)

Tais quadrilheiros, ainda segundo 0o mesmo autor, vieram a ser posteriormente
substituidos pelo Corpo de Guardas Vigilantes e pela Guarda do Vice-Rei, sendo esta ultima
uma Policia Montada que seria responsavel pela ronda noturna da cidade, como também
destacado por Calixto, quando se refere ao texto contido no volume 38 do Repertério

Enciclopédico do Direito Brasileiro. No entanto, Negi Calixto parece distinguir

‘0 adjetivo “indiciario”, ou o correlato advérbio “indiciariamente”, sdo utilizados nesta tese apenas
como recurso de linguagem, empregado para expressar a existéncias de indicios ou de elementos que
permitem se chegar a certa concluséo ou resultado, dessa forma ndo mantendo relacdo com método de
pesquisa ou investigagdo consubstanciado no ‘paradigma indiciario’ de Carlo Ginzburg (1987).
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impropriamente a Guarda do Vice-Rei da propria Policia Montada, uma vez que no texto de
Waldemar Gomes de Castro a informagéo aparece ligeiramente diferente — por se tratar de

uma mesma instituicdo —, quando este ultimo afirma que:

Os quadrilheiros e suas quadrilhas, tantas fizeram que éste apelido, como de
tratante, sofreu a revolugcdo semantica que todos conhecemos.

O terceiro Vice-Rei, Marqués do Lavradio e Conde de Avintes, para
substitui-los, criou e regulamentou o Corpo de Guardas Vigilantes e a
Guarda do Vice-Rei, Policia Montada que procedia a ronda noturna da urbes.
(CASTRO, W. G., [1947], p. 83).

A este passo, e ainda no que tange a mencionada precariedade da organizacéo policial
no Brasil colbnia, € interessante observar, também, outra peculiaridade, esta retratada por
Raymundo Faoro (2000), quando destaca as dificuldades materializadas na verticalizagdo da
administracdo publica colonial, que certamente se estendia a administracdo da justica e a

execucdo das atividades policiais. Nesse sentido, pondera o citado historiador:

Um esquema vertical na administragdo publica colonial pode ser tracado, na
ordem descendente: o rei, o governador-geral (vice-rei), 0s capitdes
(capitanias) e as autoridades municipais. A simplicidade da linha engana e
dissimula a complexa, confusa e tumultuéria realidade. Sufoca o rei o seu
gabinete de muitos auxiliares, casas, conselhos e mesas. O governador-geral,
chefe politico e militar, esta flanqueado do ouvidor-geral e do provedor-mor,
gue cuidam da justica e da fazenda, os capitdes-generais e governadores e 0s
capitdes-mores das capitanias se embaracam de uma pequena corte,
frequentemente dissolvida nas juntas, os municipios, com seus vereadores e
juizes, perdem-se no exercicio de atribui¢cdes mal delimitadas. A dispersao
em todos os graus se agrava com o vinculo frouxamente hierarquico: todos
se dirigem ao rei e ao seu circulo de dependentes, atropelando os graus
intermediarios de comando. Duas fontes de fluidez do governo: os 6rgaos
colegiados e a hierarquia sem rigidez. O quadro metropolitano da
administracdo como que se extravia e se perde, delira e vaga no mundo
cadtico, geograficamente caltico, da extensdo misteriosa da América.
(FAORO, 2000, p. 199-200) (grifo nosso)

Uma “hierarquia sem rigidez” de maneira alguma podia coadunar-se com um Servicgo
policial profissionalizado se, por meio dessa atividade, buscasse o Estado a protecdo de sua
prépria integridade em face de agressGes daqueles que se situam nas camadas sociais mais
inferiores e marginalizadas. Diante de um quadro de opressdo e de seletividade, em que
prevalecem os interesses econdémicos das elites dominantes, as massas de miseraveis e
inconformados historicamente reagem com violéncia contra as posturas governamentais, e por
vezes vém a contestar a legitimidade politico-institucional do ente estatal, pondo em risco sua

prépria existéncia como estrutura burocratica representativa dos interesses dos grupos
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detentores do poder. Portanto, uma hierarquia dispersa em diferentes graus e com uma grande
dose de frouxiddo, como atesta Faoro relativamente a administracdo colonial, ndo comportaria
0 exercicio de uma funcdo propriamente policial destinado a protecdo do Estado e de suas
estruturas de poder. Sem o necessario enrijecimento desse fragil e vacilante edificio colonial —
0 que somente se efetivaria quando o territdrio brasileiro deixasse para trds seu status de mera
coldnia para se tornar sede de um novo reino —, nao teria sido possivel a formatacdo de uma
verdadeira policia.

De certa forma, a vinda da familia real para o Brasil em 1808 imprimiu a antiga
administracdo uma dose de organizagdo antes nunca vista em terras brasileiras, do que foi
consequéncia inexoravel o surgimento imediato da forca policial. Jurandir Freire Costa (2004)
também retrata com clareza o panorama que aqui se optou por designar de ‘pseudopolicial’,
verificado no periodo antecedente ao ano de 1808, e, referindo-se o citado autor
especificamente a policia como instituicdo responsavel pelo patrulhamento das cidades no
periodo colonial, aduz que até 0 momento da criacdo da Intendéncia Geral de Policia por D.
Jodo VI, “as autoridades policiais continuavam pulverizadas em chefes de quadrilheiros,
alcaides-mores e menores, capitdes-mores de estrada e assaltos, todas com o legitimo direito
de prender” (COSTA, J. F., 2004, p. 22). Essa situagcdo somente se modificou com o advento
da figura do Intendente Geral, do que advieram a consequente centralizacdo da forca
repressiva e o fortalecimento da policia propriamente dita.

1.2 A INTENDENCIA GERAL DE POLICIA E O INICIO DA BUROCRATIZACAO DAS
FORCAS POLICIAIS NO BRASIL

Nesse contexto de institucionalizacdo das entidades governamentais pos-coloniais, as
ideias de Max Weber sobre a burocratizacdo do poder mostram-se extremamente Uteis ao
entendimento da realidade brasileira, em particular no que atine aos processos de constituigéo
de um “novo” Estado apds 1808. Weber (2004) teoriza profundamente sobre a questao que ele
mesmo denomina de “dominagdo burocratica”, explorando o funcionamento da burocracia
moderna em termos estruturais e funcionais, de maneira a decompor este conceito em suas
partes ou subestruturas elementares, e relacionando 0s processos burocratizantes ao
funcionamento intrinseco do Estado enquanto ente especialmente organizado para a
exploracdo e o exercicio do poder politico-administrativo.

Na decomposicdo do conceito de burocracia, Weber estabelece com clareza 0s

elementos que o integram, tratando, em primeiro lugar, daquilo que chama de “funcionamento
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especifico do funcionalismo moderno” (WEBER, 2004, p. 198). Nesse sentido, o pensador
alemdo afirma que o funcionalismo moderno se manifesta por meio de seis assertivas, as
quais, diante do seu elevado grau de pertinéncia a este estudo, passardo a ser expostas
resumidamente em seguida. Assim sendo, em primeiro lugar, Weber cita o “principio das
competéncias oficiais fixas” (Idem, grifo do autor), afirmando serem estas “ordenadas, de
forma geral, mediante regras: leis ou regulamentos administrativos” (Idem), de maneira a
detectar-se uma distribuicdo fixa das atividades ou deveres dentro do complexo burocrético, e
0 mesmo ocorrendo com 0s poderes de mando necessarios a execucdo ou ao cumprimento
daqueles deveres. Esses feixes de deveres oficiais e poderes de mando, também segundo
Weber, resultam, dentro da esfera do direito publico, na existéncia da chamada “autoridade
burocratica” (WEBER, 2004, p. 199, grifo do autor).

Em segundo lugar, mas ndo menos importante, esta “o principio da hierarquia de
cargos e da seqléncia de instancias” (Idem, grifo do autor), que se exprime justamente por
um rigido sistema em que estdo fixamente regulamentados 0 mando e a subordinagdo das
autoridades administrativas, vigendo a regra da fiscalizacdo das instancias inferiores pelas
superiores, que o citado autor entende ocorrer tanto nas formacOes estatais e eclesiasticas
quanto nas organizages privadas.

Em terceiro lugar, Weber menciona o fato de a administragdo moderna encontrar-se
baseada na atividade de documentagdo, calcada em “documentos (atas), cujo original ou
rascunho se guarda, e em um quadro de funcionarios subalternos e escrivdes de todas as
espécies” (Idem), aspecto que, ademais, confere & burocracia as caracteristicas de
formalidade, cartorialidade, complexidade e rigidez com as quais ordinariamente &
confundida.

Em quarto lugar, destaca o autor que a atividade oficial exige uma “intensa instrugdo
na matéria” (WEBER, 2004, p. 200), tanto na seara das empresas privadas como no que tange
aos funcionarios estatais, naquilo que pode ser identificado como ‘especializacdo burocréatica’.
Essa ideia, ademais, exprime muito bem a diferenciacdo de funcdes existente dentro das
estruturas estatais hierarquizadas, do que sdo exemplos bastante emblematicos as proprias
policias, tanto no que diz respeito as suas estratificacdes hierarquicas internas — em que cada
nivel estrutural possui funcdes e competéncias bem definidas em leis e regulamentos —,
qguanto no que atine a propria diferenciacdo das instituicdes policiais dentro do sistema de
segurancga publica, no ambito do qual a cada corporacdo policial esta afeta uma funcéo
especifica e burocraticamente especializada. A titulo de ilustracdo, podem ser citados 0s casos

da Policia Militar, que executa especificamente o policiamento preventivo, ostensivo e
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uniformizado, para preservacdo da ordem publica, e da Policia Civil, que detém a fungdo de
policia judiciéria, traduzida na atribuicdo de investigacdo dos crimes, para identificacdo de
seus autores e das circunstancias em que foram praticados.

Em quinto, estd a necessidade de “emprego da plena forga de trabalho do funcionario”
(Idem), e, por ultimo, Weber destaca o fato de que a “administracdo dos funcionarios realiza-
se de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas € mais ou menos abrangentes” (Idem),
cujo conhecimento ou dominio, também segundo o autor, constitui uma “arte especial
(conhecimentos juridicos, administrativos, contabeis)” (Idem).

Como se observa da sinopse feita acima, o quadro teérico proposto por Weber nada
mais é do que a radiografia de um sistema de burocratizacdo que se presta a organizagdo do
Estado como ente normatizador de condutas, para exercicio do poder em face dos seus
suditos. Por consequéncia, constitui um modelo explicativo bastante adequado ao
entendimento dos panoramas sociopolitico e juridico-policial brasileiros no periodo
imediatamente posterior ao ano de 1808, particularmente no que se refere a criacdo da
Intendéncia Geral de Policia, que ocorreu no més maio desse mesmo ano (por meio do Alvara
de 10 de maio de 1808), e a fundacdo da Divisdo Militar da Guarda Real, verificada no més
de maio do ano seguinte (nos termos do Decreto de 13 de maio de 1809).

O ‘principio das competéncias oficiais fixas’, proposto por Weber, remete
automaticamente o estudo da formacdo dos primeiros érgdos policiais centralizados, criados
em territorio brasileiro, a constatacdo do engendramento de regras — no caso, o Alvara de 10
de maio de 1808 e o Decreto de 13 de maio de 1809 — para a fixacdo, mesmo que precaria e
bastante insipiente, de poderes e deveres, 0os quais, em Ultima analise, culminam com a
constituicdo daquela ‘autoridade [policial] burocratica’ estritamente necessaria a ordenacao
publica que o soberano pretendia levar a cabo dentro do contexto social que se lhe
apresentava naquele momento.

De outro lado, o ‘principio da hierarquia de cargos e da sequéncia das instancias’,
também trazido por Weber, exsurge com clareza quando se voltam os olhos para o fato de que
a estrutura policial, por si sO, ja exige o estabelecimento de uma cadeia fixa e ordenada de
mando e subordinacgdo, tanto no que tange a vinculagdo e a obediéncia do Intendente Geral de
Policia e das autoridades administrativas da Divisdo Militar da Guarda Real ao poder supremo
do Principe Regente, quanto no que diz respeito as cadeias hierarquicas internas dessas novas
instituicOes policiais.

A criagdo, em 1808, da Intendéncia Geral de Policia da Corte e do Estado do Brasil,

portanto, respondeu a uma necessidade premente de estruturacdo — leia-se: ‘burocratizacao’,
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na acepcao weberiana — do proprio ente estatal que agora nascia e tomava o lugar da antiga
colénia. E interessante notar o que traz Lucio Levi (In: BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 1998) a respeito da legitimidade do poder do Estado que ndo ostenta uma
condicdo de ente politico independente, e que por essa razdo nao estaria em condicdes de
prover a seguranca de seus suditos, o que, ademais, assemelha-se & situacdo do Brasil
enquanto coldnia portuguesa, dependente que era de um poder central do ponto de vista de
sua seguranga externa e interna.

Muito embora ndo se possa ignorar a presenca das forcas pseudopoliciais que atuavam
no territdrio colonial antes de 1808, é necessario reconhecer que a presenca do Estado na
atividade de seguranca interna ainda era muito ténue, praticamente hologréfica e virtualmente
pressentida no cotidiano da coldnia. Ademais, também é forgoso admitir que o subsequente
estabelecimento de mecanismos politico-administrativos diretos de imposicao da forca, dentre
o0s quais a Intendéncia Geral de Policia e a Divisdao Militar da Guarda Real, estava ligado a
vontade eminentemente centralizadora do representante da Coroa portuguesa (o Principe
Regente) em um contexto de migracdo politico-institucional — da antiga colénia para um novo
reino —, ainda necessariamente atrelado ao mesmo centro irradiador de poder dos tempos
coloniais. Nesse sentido, Levi, ao tratar da hipdtese de o Estado ndo ser independente do

ponto de vista politico, afirma muito propriamente que:

N&o temos, neste caso, um Estado no sentido pleno da palavra, e sim um pais
conquistado, uma coldnia, um protetorado ou um satélite de uma poténcia
imperial ou hegeménica. Uma comunidade politica que se acha nesta
situacdo encontra grandes dificuldades para despertar a lealdade dos
cidaddos por ndo ser um centro de decisdes autdbnomas. Conseqlientemente,
sua Legitimidade encontrara suas bases de apoio, inteira ou parcialmente, na
Legitimidade do sistema hegemdnico ou imperial em que se acha inserida. O
ponto de referéncia da crenca na Legitimidade sera, neste caso, inteira ou
parcialmente, a poténcia hegeménica ou imperial. (LEVI In: BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 676, grifo do autor)

E possivel admitir que a legitimidade do poder no que atine ao Estado brasileiro em
formacgéo no territério que até entdo era apenas uma coldnia, e, por via de consequéncia,
dependente politicamente da “poténcia imperial ou hegemoénica”, provinha, de acordo com
Levi, muito possivelmente da legitimidade do proprio “sistema hegemdnico ou imperial” no
qual o Brasil estava inserido, derivado da logica politico-institucional tipica da relacdo de
dependéncia metropole-colonia. Mas aqui, na verdade, ndo € o caso de desconsiderar a
existéncia do proprio Estado, “no sentido pleno da palavra”, como observa Levi, e isto porque

0 caso ora apreciado diz respeito a um processo de transi¢cdo entre um estagio meramente
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colonial para outro de autogestdo. N&o se fala mais em metropole e coldnia, uma vez que o
nacleo irradiador da autoridade administrativo-imperial transferiu-se para o territorio
brasileiro com a vinda da familia real portuguesa para o Rio de Janeiro em 1808. Por
conseguinte, Estado ha, mas em formacao.

Todavia, e ainda considerando a argumentacgdo de Levi, € possivel intuir que de certa
forma ndo houve uma efetiva quebra de paradigma sociocultural ou sociopolitico nesse
processo de transformacao da coldénia em Estado soberano, uma vez que, COmo menciona o
citado autor, o Brasil, na condi¢ao de coldnia, encontrava “suas bases de apoio, inteira ou
parcialmente, na Legitimidade do sistema hegemonico ou imperial” em que estava imerso.
Noutras palavras, a instalacdo da familia real portuguesa, como matriz simbdlica do poder, a
partir de 1808 dentro do territorio da ex-col6nia, muito provavelmente nao encontrou
“grandes dificuldades para despertar a lealdade dos cidaddos”, haja vista que a logica
justificadora do poder ainda permanecia a mesma da relacdo exploratéria do pacto colonial,
permitindo, inclusive, reconhecer-se plena legitimidade ao Principe Regente para organizar
burocraticamente o novo Estado e sua hierarquia administrativa, dentro da qual a policia
ocupava lugar extremamente fundamental.

Ainda segundo Levi, é possivel considerar que

(...) o termo Legitimidade designa, a0 mesmo tempo, uma situagdo e um
valor de convivéncia social. A situacdo a que o termo se refere € a aceitagdo
do Estado por um segmento relevante da populagdo; o valor é o consenso
livremente manifestado por uma comunidade de homens autbnomos e
conscientes. (LEVI In: BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 678)

Diante dessa assertiva, € possivel admitir que o conceito de legitimidade esta intima e
fundamentalmente ligado a relacdo de aceitacdo — e, até, de normalizacdo sociopolitica — do
governo pela populacdo. Ao tratar deste tema, Norberto Bobbio (2007) confere destaque a

dicotomia ‘governantes versus governados’, afirmando o seguinte:

Ao lado das diversas maneiras de considerar o problema do Estado,
examinadas até aqui, com respeito ao objeto, ao método, ao ponto de vista, a
concepcédo do sistema social, deve-se mencionar uma contraposi¢ao que, em
geral, ndo é levada na devida conta mas divide em dois campos opostos as
doutrinas politicas talvez mais do que qualquer outra dicotomia. Refiro-me a
contraposicdo que deriva da diversa posi¢do que 0s escritores assumem com
respeito a relacdo politica fundamental — governantes-governados, soberano-
suditos ou Estado-cidaddos —, relacdo que é geralmente considerada com[o]
relagdo entre superior e inferior, salvo numa concepgdo democrética radical
onde governantes e governados identificam-se ao menos idealmente numa
Unica pessoa e 0 governo se resolve no autogoverno. Considerada a relacéo
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politica como uma relagéo especifica entre dois sujeitos, dos quais um tem o
direito de comandar e o outro o dever de obedecer, o problema do Estado
pode ser tratado prevalentemente do ponto de vista do governante ou do
ponto de vista do governado: ex parte principis ou ex parte populi.
(BOBBIO, 2007, p. 62-63)

A partir de uma percepcao da “relacao politica como relagdo entre dois sujeitos”, na
qual o problema da legitimidade parece estar inserido de maneira visceral, pode-se considerar
que o panorama sociopolitico do Brasil pds-colonial transparece a existéncia da “relacdo entre
superior e inferior” exposta por Norberto Bobbio, na qual “um tem o direito de comandar e o
outro o dever de obedecer” ¢ que aqui pode ser vista como uma derivacdo do liame impositivo
— e exploratério — que anteriormente se delineava entre a metrépole e a col6nia.

Levando em consideracdo que no periodo imediatamente posterior ao ano de 1808 no
Brasil esta relacdo ‘“governantes-governados” era estabelecida eminentemente como um
vinculo de subordinacdo entre soberano e suditos — ou, mais propriamente até, como uma
vinculacdo que ainda manifestava a propria légica colonial —, pode-se vislumbrar que a
legitimidade do governo capitaneado pela Coroa portuguesa foi de certa forma pacifica e
tranquilamente transferida do contexto do pacto colonial para um novo cenario de rearranjos
politico-institucionais do ente estatal em construcéo.

Noutras palavras, a légica legitimadora do poder permanece inalterada. E se “todo
poder busca alcancar consenso, de maneira que seja reconhecido como legitimo,
transformando a obediéncia em adesdao” (LEVI In: BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO,
1998, p. 675), tendo obtido esse consenso sem a necessidade de superar maiores entraves, a
sua legitimidade tem-se por definitivamente assentada. O proximo passo para 0 soberano,
entdo, é apenas o de se certificar que o seu poder — agora direto e pessoal, e ndo mais
simplesmente irradiado a partir de uma metrépole situada do outro lado do oceano Atlantico —
finque as suas raizes no novo territdrio, interpenetrando as esferas institucionais e burocraticas
do novo Estado por meio da estruturacdo de um 6rgéo policial centralizado. E uma estratégia
indiciariamente panoptica (FOUCAULT, 2002, 2014b), na qual o [novo] Estado se vale da
policia, assim como da politica, da hierarquia burocrética, das diferenciagdes entre as classes
sociais e da propria instituicdo “monarquia” — com Seus simbolos e seu status — como
mecanismos decididamente disciplinares, na busca da acomodacdo do poder politico por
intermédio de uma vigilancia onipresente.

O Alvara de 10 de maio de 1808, nesse sentido, bem demonstra as inten¢des com que
foi instituida a nova forga policial, cujas atribuigdes ultrapassavam o exercicio estrito do que

hoje se conhece como ‘policiamento’. Assim dispunha seu texto:
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Alvara de 10 de maio de 1808

Créa 0 logar de Intendente Geral da Policia da Corte e do Estado do Brazil.
Eu o Principe Regente faco saber aos que o presente Alvara virem, que tendo
consideracdo & necessidade que ha de se crear o logar de Intendente Geral da
Policia da Corte e do Estado do Brazil, da mesma féorma e com a mesma
jurisdiccdo que tinha o de Portugal, segundo o Alvara da sua creagdo de 25
de Junho de 1760, e do outro de declaracdo de 15 de Janeiro de 1780: sou
servido creal-o na sobredita maneira com o mesmo ordenado de 1:600$000,
estabelecido no referido Alvara de declaragéo.

Pelo que mando & Mesa do Desembargo do Paco, e da Consciencia e Ordens,
aos Governadores das Relagdes do Rio de Janeiro e Bahia, aos Governadores
e Capitées Generaes, a todos os Ministros de Justiga e mais pessoas, a quem
pertencer o conhecimento e execucdo deste Alvard, que o cumpram e
guardam e facam cumprir e guardar tdo inteiramente, como nelle se contem,
ndo obstante quaesquer Leis, Alvaras, Decretos, Regimentos ou Ordens em
contrario, porque todas e todos hei por bem derogar, para este effeito
sdmente, como se delles fizesse expressa e individual mencao, ficando aliés
sempre em seu vigor. E este valerd como Carta passada na Chancellaria,
ainda que por ella ndo ha de passar, e que o seu effeito haja de durar mais de
um anno, sem embargo das OrdenacBes em contrario: registrando-se em
todos os logares, onde se costumam registar semelhantes Alvaras, Dado no
Palacio do Rio de Janeiro em 10 de Maio de 1808.

PRINCIPE com guarda.

D. Fernando José de Portugal.

Alvara por que Vossa Alteza Real é servido crear no Estado do Brazil um
Intendente Geral da Policia; na forma acima declarada.

Para VVossa Alteza Real ver.

Jodo de Miranda Varejdo o fez.

Por meio deste Alvard, D. Jodo VI deixa clara a sua intencdo de se espelhar no modelo
burocratico portugués, quando faz constar no seu texto que a criacdo da Intendéncia Geral de
Policia da Corte e do Estado do Brasil se perfaz “da mesma féorma e com a mesma jurisdic¢ao
que tinha o de Portugal”, implantando em solo brasileiro um modelo j& bastante
experimentado de administracdo policial e judicial, que visava justamente a disciplinar as
relacBes politico-institucionais do novo reino.

Em Portugal, a Intendéncia Geral da Policia da Corte e do Reino havia sido criada
quase meio século antes, por intermédio do Alvara com forca de Lei de 25 de junho de 1760,
lavrado por D. José I, Rei de Portugal e Algarves. No item “1” do referido documento, apds
um longo introito, o Rei oficializa a criacdo do cargo de Intendente Geral, delimitando a sua

autoridade nos seguintes termos:

1 Hei por bem criar hum lugar de Intendente Geral de Policia da Corte, e do
Reino, com ampla, e illimitada jurisdiccad na materia da mesma Policia
sobre todos os Ministros Criminaes, e Civis para a elle recorrerem, e delle
receberem as ordens nos casos occorrentes; dando-lhe parte de tudo o que
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pertencer & tranquilidade publica; e cumprindo inviolavelmente seus
mandados, na maneira abaixo declarada (...)°

A partir deste ponto, o Alvard em questdo prossegue com a regulamentacdo
pormenorizada da Intendéncia Geral de Policia, num total de vinte e um itens contendo
diversas regras policiais e procedimentais, de modo a subordinar a “Inspec¢do” do Intendente
Geral, inclusive, os delitos cujo conhecimento pertencesse aos “Corregedores, e Juizes do
Crime dos Bairros de Lisboa”, na forma do item “4” do mesmo ato normativo. Como se vera
de maneira mais pormenorizada no capitulo seguinte, esse modelo hibrido, que ja em Lisboa
mesclava as atividades judiciais e policiais, foi transplantado para a o interior da normatizacao
introduzida no Brasil por D. Jodo VI em 1808, num mecanismo — intuitivo, até — de
espelhamento institucional.

A Intendéncia Geral de Policia da Corte e do Estado do Brasil, nesse sentido,
materializou uma forma inédita de estruturacdo policial, antes inexistente na colénia. Segundo
Thomaz H. Holloway, a nova instituigdo era “responsavel pelas obras publicas e por garantir
0 abastecimento da cidade, além da seguranca pessoal e coletiva, o que incluia a ordem
publica, a vigilancia da populag¢do, a investigagdo de crimes e a captura de criminosos”
(HOLLOWAY, 1997, p. 46). Cabiam a Intendéncia Geral de Policia, por conseguinte,
funcdes administrativas mais amplas do que aquelas que cabem as modernas policias, sendo
ela responsavel por fiscalizar obras publicas e, de um modo geral, pela nova formatagédo — e,
até, higienizacdo, numa concepcao ordenatéria e médico-higienista oriunda da medicina
social de que trata Jurandir Freire Costa, aplicada para suplantar a “inoperancia da
burocracia” colonial (COSTA, J. C., 2004, p. 29) — da cidade do Rio de Janeiro, onde agora se
alojava a familia real portuguesa.

Também segundo Holloway (1997), o Intendente Geral de Policia era titular do cargo
de Desembargador e também era considerado Ministro de Estado. Encarnava parte da
governanca do proprio monarca, e sua autoridade consistia num misto de fungdes legislativas,
executivas (dentro das quais as autoridades de mando policial e, também, de administracdo
carceraria) e judiciais, cabendo-lhe a prerrogativa judiciaria sobre delitos menores, com o
correlato “poder de decidir sobre os comportamentos a serem considerados criminosos,
estabelecer a punicdo que julgasse apropriada e entdo prender, levar a julgamento, condenar e
supervisionar a sentenca dos infratores” (HOLLOWAY, 1997, p. 46).

> Texto original disponibilizado pela Biblioteca Nacional de Portugal na rede mundial de
computadores (Biblioteca Nacional Digital).
Disponivel em: <http://purl.pt/17387/1/index.html#/1/html>. Acesso em: 28 Mar. 2018.
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De acordo com Dilma Cabral, a Intendéncia Geral de Policia também era responsavel
por prover “a limpeza das ruas e o cuidado de suas cal¢adas, estradas e pontes, a vigilancia
noturna da cidade, o nivelamento do solo urbano e o aterramento dos pantanos prejudiciais a
saude” (CABRAL, 2011), numa verdadeira atividade de higienizagdo urbana, limpeza
profilatica e ordenacéo estética da cidade do Rio de Janeiro. Nesse mesmo sentido, ao tratar
do panorama sanitario do Brasil-colonia, Jurandir Freire Costa pondera que:

A burocracia [colonial] era impotente para debelar o caos sanitario, pois nao
dispunha do apoio econémico da metropole para drenar pantanos, calcar
ruas, regulamentar o comércio de alimentos, construir esgotos etc., nem
possuia recursos técnicos de controle da populacao”. (COSTA, J. F., 2004, p.
29)

Face a esta heranca colonial, coube a policia, portanto, o papel de readequacao
higiénica da cidade. Essa reordenacdo do espaco urbano que a partir de 1808 passou a abrigar
0 novo reino foi levada a cabo paralelamente a centralizacdo de amplos poderes regulatorios
pelo Intendente Geral de Policia, de modo que esse movimento centripeto de acumulo de
funcBes ordenatdrias pelo ente policial pode ser relacionado ao que Norbert Elias denomina
de processo civilizador (ELIAS, 1994). E interessante notar que para este soci6logo, o
monopolio da violéncia — ou seja, a polarizacdo da forca e sua concentracdo nas méos do
Estado por intermédio da criagdo de um 6rgédo policial oficial — tem o conddo de facilitar a
‘pacificacdo dos espacos sociais’, fenbmeno que pode ser mais propriamente explicado da

seguinte forma:

Ao se formar um monopolio de forga, criam-se espacos sociais pacificados,
gue normalmente estdo livres de atos de violéncia. As pressGes que atuam
sobre as pessoas nesses espacos sdo diferentes das que existiam antes.
Formas de violéncia ndo-fisica que sempre existiram, mas que até entdo
sempre estiveram misturadas ou fundidas com a forca fisica, sdo agora
separadas destas Ultimas. Persistem, mas de forma modificada, nas
sociedades mais pacificadas. Sdo mais visiveis, no que interessa ao
pensamento padrdo de nosso tempo, como tipos de violéncia econdémica. Na
realidade, contudo, ha um conjunto inteiro de meios cuja monopolizacdo
permite ao homem, como grupo ou individuo, impor sua vontade aos
demais. A monopolizagdo dos meios de produgdo, dos meios “econdémicos”,
é uma das poucas que se destacam quando os meios de violéncia fisica se
tornam monopolizados, quando, em outras palavras, na sociedade mais
pacificada do Estado, o livre uso da forca fisica por aqueles que sdo
fisicamente mais fortes deixa de ser permitido. (ELIAS, 1994, p. 198, grifo
N0osso)

E 0 mesmo autor prossegue, acrescentando que:
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(...) as sociedades com monopdlios mais estaveis da forca, que sempre
comegam encarnadas numa grande corte de principes ou reis, sdo aquelas em
que a divisao de funcdes estd mais ou menos avancgada, nas quais as cadeias
de acBes que ligam os individuos sdo mais longas e maior a dependéncia
funcional entre as pessoas. Nelas o individuo é protegido principalmente
contra ataques subitos, contra a irrup¢do de violéncia fisica em sua vida.
Mas, ao mesmo tempo, é forcado a reprimir em si mesmo qualquer impulso
emocional para atacar fisicamente outra pessoa. As demais formas de
compulsdo que, nesse momento, prevalecem nos espagos sociais pacificados
modelam na mesma direcdo a conduta e os impulsos afetivos do individuo.
(ELIAS, 1994, p. 198, grifo nosso)

Noutras palavras, 0 monopdlio da violéncia foi se estabelecendo como uma protecéao
para o individuo, mas que o obriga, também, a conter a sua propria agressividade, deslocando
para o Estado o papel fiscalizatorio e repressor das condutas indesejaveis, tidas, assim, como
prejudiciais ou nocivas ao convivio em sociedade e & manutencdo do rigor obediencial dos
suditos perante o seu soberano.

Na esteira do que pondera Norbert Elias, € possivel intuir que a busca pelo monopélio
da forca incide primeiramente sobre os préprios ‘corpos’ [dos individuos, dos suditos], para
somente depois serem criados os ‘sistemas de vigilancia’, por meio de estruturas
burocraticamente mais complexas, as quais Foucault identifica como instrumentos pandpticos.
No contexto do Brasil colonial pré-1808, por conseguinte, o surgimento da nova instituicdo —
a Intendéncia Geral de Policia — representou para 0s suditos do novo reino, ainda que estes
possam ndo ter percebido esse fato de maneira direta, uma dose maior de controle sobre o
exercicio da justica privada, que até entdo cabia unicamente aos representantes da grande
propriedade — como destacado por José Murilo Carvalho (2001).

A corroborar este cenario, € interessante a observacdo que faz Vinicius Cranek
Gagliardo, na sua apreciacdo quanto a intencdo médico-higienista e eminentemente
civilizatéria do Governo portugués ao transferir sua base administrativa para as terras

brasileiras, quando afirma muito precisamente o referido autor que se tornou

(...) imprescindivel para a monarquia lusitana transformar esta cidade
colonial [o Rio de Janeiro] ainda sem muitos atrativos na sede da coroa
portuguesa, uma sede que deveria ser dotada de padrGes de sociabilidade e
de civilidade tipicos de uma sociedade de corte do Velho Mundo.
(GAGLIARDO, 2014, p. 378)

Portanto, ainda na visdo do mesmo autor, “coube ao monarca edificar um aparato

institucional capaz de adaptar o Rio de Janeiro ao ideal de civilizacdo — ideal resultante do
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pensamento ilustrado — que se procurava estabelecer nas mais notaveis urbes europeias”
(Idem). Ao citar a necessidade de engajamento da urbe (a cidade do Rio de Janeiro) em
“padroes de civilidade e de sociabilidade”, a fim de atender a um “ideal de civilizagao™ tipico
das sociedades europeias, o0 texto de Glagliardo converge intuitivamente para 0 mecanismo do
processo civilizador (ELIAS, 1994), refor¢ando a conclus@o de que o organismo policial — ora
representado pela Intendéncia Geral de Policia, e, posteriormente, também pela Guarda Real
da Policia, vinculada funcionalmente a primeira — serviria ndo apenas como instrumento
regulatério juridico-criminal, mas principalmente como ferramenta socioambiental para uma
readequacdo sanitaria do espaco urbano.

No mesmo sentido, e talvez — até — mais didaticamente, ao comentar as fungoes
desempenhadas pela Intendéncia Geral de Policia no Rio de Janeiro, Leidiane de Castro

Gongcalves observa que:

Ao longo dos anos foi tomada uma série de medidas higiénicas na busca de
solucionar os problemas relacionados a limpeza e organizacdo da cidade, e
principalmente de conscientizagdo da populacéo a fim de adotarem medidas
consideradas mais civilizadas. (GONCALVES, 2012, p. 7)

Gongalves, nesse sentido, alia muito bem a ideia de limpeza da cidade a nocdo de
civilidade propriamente dita, de maneira a permitir, aqui, uma correlacdo muito pertinente
entre o processo civilizador de Elias (1994) e o viés higienista de COSTA, J. F. (2004), com a
traducdo muito fiel de mecanismos ordenatorios empregados pela Corte portuguesa para 0
rearranjo citadino e a implantacdo de um novo modelo de controle urbano e social.

Ainda dentro da logica do processo civilizador proposto por Norbert Elias, ha outro
fato interessante que também pode ser observado, relativo a preocupacdo do Estado com a
assuncao do papel principal no monopdlio da violéncia, por intermédio do poderio policial.
Trata-se de um evento verificado no ano seguinte a chegada da familia real portuguesa ao
Brasil, ou seja, no ano de 1809, tratando-se da criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real da
Policia no Rio de Janeiro, por meio do Decreto de 13 de maio, também da lavra do Principe
Regente D. Jodo VI, como que numa atitude impositiva e regulatéria complementar a anterior
criacdo da Intendéncia Geral de Policia. O texto do Decreto de 13 de maio de 1809, nesse

sentido, é bastante elucidativo quanto aos objetivos da criacdo da Guarda Real:

Decreto de 13 de maio de 1809
Créa a divisdo militar da Guarda Real da Policia no Rio de Janeiro.



52

Sendo de absoluta necessidade prover & seguranca e tranquilidade publica
desta Cidade, cuja populacéo e trafico tém crescido consideravelmente, e se
augmentara todos os dias pela affluencia de negocios inseparavel das
grandes Capitaes; e havendo mostrado a experiencia, que o estabelecimento
de uma Guarda Militar de Policia é o mais proprio ndo s6 para aquelle
desejado fim da boa ordem e socego publico, mas ainda para obstar as
damnosas especulacdes do contrabando, que nenhuma outra providencia,
nem as mais rigorosas leis prohibitivas tem podido cohibir: sou servido crear
uma Divisdo Militar da Guarda Real da Policia desta Corte, com a possivel
semelhanca daquella que com t&o reconhecidas vantagens estabeleci em
Lisboa, a qual se organizard na conformidade do plano, que com este baixa,
assignado pelo Conde de Linhares, do meu Conselho de Estado Ministro e
Secretario de Estado dos Negocios Estrangeiros e da Guerra. O Conselho
Supremo Militar o tenha assim entendido e o faga executar na parte que lhe
toca. Palacio do Rio de Janeiro em 13 de Maio de 1809.

Com a rubrica do Principe Regente Nosso Senhor.

Mais uma vez, fica patente que o Principe Regente se utiliza de uma estratégia
administrativa e burocratica que havia sido colocada em préatica anteriormente em Portugal, e
isto resta absolutamente claro quando o Soberano se refere ao fato de que a Guarda Real da
Policia sera estruturada “com a possivel semelhanga daquella que com tdo reconhecidas
vantagens estabeleci em Lisboa”. Evidencia-se que a ponderacdo acerca dos motivos, que
fundamentaram o ato, ndo se origina de um 6rgao colegiado ou de uma instituicdo ou norma
superior. Trata-se, na verdade, de uma decisdo singular — individual —, que resulta do
discernimento ou da vontade exclusiva do soberano.

Oito anos antes, em Portugal, por meio do Decreto de 10 de dezembro de 1801, D.
Jodo VI ja havia estabelecido a criacdo da Guarda Real da Policia de Lisboa, antecessora da

Divisdo Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro. Dispunha o citado Decreto:

Decreto de criacdo da Guarda Real da Policia

Sendo muito conveniente, ndo sé para a seguranca e tranquilidade da cidade
de Lisboa, Capital dos meus vastos dominios, mas para que na mesma, a
ordem da policia receba uma vasta consolidagdo, que a imitacdo das outras
grandes capitais se estabeleca um Corpo Permanente, o qual vigie na
conservacgdo da ordem e tranquilidade puablica, e que obedeca, no que toca a
disciplina militar, ao General das Armas da Provincia, € no que toca ao
exercicio das suas funcdes, ao Intendente Geral da Policia

Hei por bem criar uma Guarda Real da Policia de Lishoa de pé e de cavalo,
para vigiar na cidade de Lisboa, e para guardar pela forma e maneira que se
regula no Plano, que baixa com este, assinado pelo Ministro e Conselheiro
de Estado, D. Rodrigo de Sousa Coutinho, a quem fui servido encarregar de
levar & minha Real Presencga os Neg6cios concernentes & minha Inspeccao da
Policia da Corte e Reino; o qual Plano em toda a sua extensdo e
particularidades se entendera formar parte deste Decreto. Assim o mando
participar ao Conselheiro de Estado, Ministro e Secretario de Negécios da
Guerra, e ao Conselho de Guerra, para se fazer executar em cada Reparticdo
pela pane que lhe toca.
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O mesmo Ministro e Conselheiro de Estado D. Rodrigo de Sousa Coutinho,
Presidente do meu Real Erario o tenha assim entendido e faca executar.
Palacio de Queluz, em 10 de dezembro de 1801.

- Com a rubrica do Principe Regente.

A Guarda Real da Policia de Lisboa era dotada de uma estrutura eminentemente
militarizada, uma vez que estava submetida “no que toca a disciplina militar, ao General das
Armas da Provincia”, conforme explicitado no proprio texto do Decreto que determinou a sua
criagdo. Por outro lado, de acordo com informacdo extraida de um documento oficial
elaborado em 1949 pela Guarda Nacional Republicana portuguesa, com o titulo “A Guarda
Real da Policia: esbogo historico”, a instituicdo militar em questdo era “destinada,
inicialmente, a vigiar e guardar a cidade de Lisboa e, mais tarde a do Porto (e, talvez
ulteriormente todo o Pais)” (GUARDA NACIONAL REPUBLICANA, 1949, p. 3).

Outro documento, editado pouco mais de vinte anos ap6s a criacdo da Guarda Real da
Policia de Lisboa, intitulado “Memorial de Official da Guarda Real da Policia de Lisboa™, de
1824, ademais, rezava que a referida institui¢do “foi creada por Decreto de 10 de Dezembro
de 1801 para vigiar na conservacdo da ordem, e tranquilidade publica na Cidade de Lisboa”
(GUARDA NACIONAL REPUBLICANA, 1824, p. 1), o que indica que, desde as suas
origens, esta forca policial era destinada a uma atividade de policiamento que, hoje, pode ser
descrita como de carater ostensivo e preventivo, exigindo-se, também, que o0s seus integrantes
trabalhassem devidamente uniformizados (a propdsito, vejam-se as figuras 01 e 02). O
préprio “Memorial” antes referido, no item intitulado “§. [paragrafo] 4.° Uniforme” (Idem, p.
10), faz expressa mengao as configuracOes detalhadas dos fardamentos da “Infantaria” (Idem,
p. 11-12) e da “Cavallaria” (Idem, p. 12). Por outro lado, no que dizia respeito ao exercicio
propriamente dito de suas funcdes, a Guarda Real devia obediéncia direta ao Intendente Geral
da Policia, em um regime de subordinacdo funcional que, posteriormente, seria implantado
por D. Jodo VI também em territdrio brasileiro.

A heranca gerencial de que se valeu o Principe Regente, nesse caso, estava
umbilicalmente ligada a centralizacdo do poder policial, e decorreu da premente necessidade
de se estabelecer um regramento coerente com a demanda pela estruturacdo de um verdadeiro
Estado sobre o territorio da antiga colonia. Por outro lado, € necessario notar que no Decreto
de 13 de maio de 1809 o Principe Regente ressalta a “absoluta necessidade de prover a

seguranga e tranquilidade publica desta Cidade” (grifo nosso), uma vez que, naquele

® Texto original. Disponivel em: <http://www.argnet.pt/exercito/1801guardapolicia.html>. Acesso em:
02 Abr. 2018.
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momento, muito embora o alcance do seu poder governamental se estendesse virtualmente a
todo o territério brasileiro, sua preocupacdo administrativa imediata estava voltada para a
cidade do Rio de Janeiro, nova sede da Corte, como espaco imediatamente perceptivel de
constituicdo do novo reino. Os outros espacos do territério ndo foram objeto do Decreto que
criou a Diviséo Militar da Guarda Real do Rio de janeiro, mas apenas e tdo somente a cidade
sede da Corte. Esse fato é extremamente emblematico, pois permite entrever que a Vvisdo
administrativa e gerencial, por ocasido da chegada da Corte portuguesa ao Brasil, era
simplesmente restrita a ordenacdo imediata da urbe, muito embora a colénia como um todo

fosse objeto da constituicdo de um mesmo territorio.

SNR

LR
3 ——

GUARDA REAL DA POLICIA

(INFANTARIA) 1809

8

Figuras 01 e 02. Uniformes da Guarda Real da Policia de Lisboa. A esquerda (figura 01), ilustracio
obtida por meio de documento eletrénico intitulado “A Guarda Real de Policia” contendo a legenda
“Soldado da Cavalaria da Guarda Real da Policia” ¢ o aviso de diretos autorais “© Museu Militar”.
Fonte: O Portal da Histéria’. A direita (figura 02), imagem extraida da pagina 8 do documento
intitulado “A Guarda Real da Policia: esbogo historico”, impresso em Lisboa pela Tipografia da Liga
dos Combatentes da Grande Guerra, no ano de1949, sob a responsabilidade da Guarda Nacional
Republicana de Portugal, contendo a inscrigdo “Guarda Real da Policia (Infantaria) 1809”. Fonte:
Arquivo Histérico, Biblioteca e Museu da Divisdo de Historia e Cultura da Guarda Nacional
Republicana (GNR)®.

" Disponivel em: <http://www.argnet.pt/exercito/policia.html>. Acesso em: 02 Abr. 2018.

8 Pagina eletrdnica do Arquivo Histdrico, Biblioteca e Museu da Divisdo de Histéria e Cultura da
Guarda Nacional Republicana (GNR) na rede mundial de computadores. Disponivel em:
<http://lwww.arquivomuseugnr.pt/Entrada.aspx?Pagina=Edi¢es>. Acesso em: 02 Abr. 2018.
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Nesse contexto, é mais uma vez interessante observar aqui o que pondera Felipe
Pessanha de Almeida, atestando que a finalidade da criacdo da Divisdo Militar da Guarda
Real da Policia, com carater permanente, foi a de “prover a seguranga e a tranqiilidade
publica da Corte” (ALMEIDA, F. P., 2011), tendo em conta aquilo que se descreve como
sendo o “crescimento populacional da cidade, oriundo tanto da vinda da corte portuguesa para
0 pais, em 1808, quanto pelo aumento da atividade comercial” (ldem, grifo nosso), de
maneira a se reconhecer que a acdo — policial(esca) — do soberano era dirigida
primordialmente sobre a urbe.

A posicgdo da cidade do Rio de Janeiro como centro urbano imediato — no sentido de
corporificar a propria ‘urbe’, o ambiente doméstico do poder —, polarizador dos
enfeixamentos da autoridade regulatéria estatal (ou, mais propriamente, imperial), pode ser
entendido neste momento historico imediatamente pos-colonial como reflexo da auséncia
daquilo que, no pensamento de John Rawls, vem descrito como sendo uma ‘concepgéo
publica de justica’. Numa sociedade cujos “membros tém um desejo forte e, normalmente,
efetivo de agir, conforme exigem os principios de justica” (RAWLS, 1981, p. 336), os
mecanismos de publicizacdo, e consequente estabilizacdo, da concepcdo de justica arrastam a
configuragdo comunitaria para o engendramento daquilo que o mencionado autor define como
uma ‘sociedade bem estruturada’, dentro de principios “aceitos a luz de convicgdeS gerais
verdadeiras sobre homens e seu lugar na sociedade” (Idem). S&o ideias que, nos tempos
coloniais e nos primeiros anos apos a chegada da familia real portuguesa ao Brasil, estavam
ainda em processo de construgao.

Note-se que o proprio texto do Decreto de 13 de maio de 1809 justifica a criacdo da
Guarda Real em vista do incremento de “populacdo e trafico”, considerando, curiosamente,
que “nenhuma outra providencia, nem a mais rigorosas leis prohibitivas tem podido cohibir”
as “damnosas especulacdes do contrabando”, com isso trazendo a lume a natureza das razdes
que levaram a ampliacdo do processo de monopolizacdo da violéncia pela insipiente policia,
claramente refletindo as nuances de um processo civilizador — conforme proposto por Nobert
Elias (1994) —, por intermédio, agora, de um organismo policial francamente militarizado.

Isso viria a demonstrar que a preocupacdo do Principe Regente se voltava, num
primeiro momento, a necessidade de se organizar uma policia eminentemente centralizada sob
0 comando direto do soberano, 0 que até entdo era inexistente no territdério da colbnia,
buscando-se atingir esse objetivo com a criagdo da Intendéncia Geral da Policia da Corte e do
Estado do Brasil (por meio do Alvara de 10 de maio de 1808). Em momento posterior, ja

disciplinarizada a estrutura primordial da forca policial, desloca-se a atencédo para a criacdo de
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uma segunda instituicdo, esta eminentemente militarizada, para o desempenho de fungdes
ligadas mais propriamente a manutencéo da ordem publica. De certa forma, pode-se antever,
aqui, a formacgédo do embrido daquilo que, com o passar dos anos, desembocou no fenémeno
juridico-policial, e at¢é mesmo sociocultural, que até os dias de hoje impde a separacdo das
funcgBes de policiamento ostensivo, francamente militarizado — desempenhado pelas Policias
Militares estaduais —, das funcBGes de policia judiciaria, de investigacdo criminal ou de
apuracdo das infracGes penais, ao qual se atribui natureza civil — atribuido as Policias Civis,
em todos os estados da federacao, e a Policia Federal, no &mbito da Unido.

Pode-se dizer que a assuncdo oficial do monopdlio das funcbes policiais pelo
soberano, nesse sentido, também esta relacionada a prépria tomada do territério para
estabelecimento de um novo reino, em um movimento de estabilizacdo das forcas
disciplinadoras do Estado sobre o espaco da antiga coldnia, que agora se constitui na propria
sede daquilo que pode ser nominado de centro emanador da autoridade real ou imperial.
Dentro dessa ambientacdo panoptica (FOUCAULT, 2002, 2014b) e de busca de uma
estabilizacdo institucional civilizatoria — também no sentido do que pondera Nobert Elias
(1994) sobre o processo civilizador —, 0 movimento regulatério imperial pds-1808 parece
caminhar da ‘urbe’ — a cidade do Rio de Janeiro —, como nicho primordial de experimentagéo
do poder, para outras esferas que, paulatinamente, e ultrapassando essas fronteirais iniciais,
resultariam na consolidag&o do prdprio Império brasileiro.

O espaco a ser disciplinado nesse momento de transicdo da coldnia para um governo
imperial autéctone, obedecendo a uma légica (re)burocratizante — ou seja, de (re)configuracédo
da autoridade burocrética estatal (WEBER In: CAMPOS, 1978; WEBER, 1984, 2004) —, é
composto por uma gama de fragmentos politico-institucionais multifacetados, que constituem
0 berco ou o receptaculo de um novo Estado em formacdo, e como tal deve ser convertido em
um verdadeiro territorio, sobre o qual a soberania do ente estatal disciplinador deve ser
inequivoca.

O geografo Claude Raffestin, comentando esse fendbmeno de converséo do espago em

territorio, mediante verdadeiro ‘processo de territorializacdo’, aduz muito propriamente que:

E essencial compreender bem que o espaco é anterior ao territério. O
territorio se forma a partir do espaco, é o resultado de uma ac¢éo conduzida
por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel.
Ao se apropriar de um espacgo concreta ou abstratamente (por exemplo, pela
representacdo), o ator "territorializa" o espaco. (RAFFESTIN, 1993, p. 143)
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No entendimento de Raffestin, conforme observado, o espacgo € anterior ao territorio,
ou seja, este se forma a partir daquele, em processo deliberadamente conduzido por um agente

realizador de um programa, o “ato sintagmatico”. E prossegue o mesmo autor:

O espago é, portanto anterior, preexistente a qualquer acdo. O espago é, de
certa forma, "dado" como se fosse uma matéria-prima. Preexiste a qualquer
acdo. "Local" de possibilidades, ¢ a realidade material preexistente a
qualquer conhecimento e a qualquer pratica dos quais sera o objeto a partir
do momento em que um ator manifeste a intengdo de dele se apoderar.
Evidentemente, o territério se apdia no espago, mas nio é o espago. E uma
producdo, a partir do espago. Ora, a producéo, por causa de todas as relagdes
que envolve, se inscreve num campo de poder. Produzir uma representacao
do espaco ja é uma apropriagdo, uma empresa, Um controle portanto, mesmo
se isso permanece nos limites de um conhecimento. Qualquer projeto no
espago que ¢ expresso por uma representacdo revela a imagem desejada de
um territdrio, de um local de relagdes. (RAFFESTIN, 1993, p. 144)

A partir destas reflexdes feitas por Raffestin é possivel considerar que a Intendéncia
Geral da Corte e do Estado do Brasil, e também a préopria Divisdo Militar da Guarda Real da
Policia do Rio de Janeiro, manifestam-se nesse contexto como tentaculos de um ‘ator
sintagmatico’ que nada mais € que o proprio poder real do soberano, e 0s quais, na
materializacdo do aspecto impositivo do novo Estado ou reino em formacéo, incorporam a
funcdo descrita pelo citado gedgrafo como sendo de verdadeira producao do territorio a partir
de um espaco (fisico, material, geografico), producao esta que “se inscreve num campo de
poder”, ou seja, o poder do Principe Regente. A referida agdo impositiva e sintagmatica,
todavia, manifesta-se inicialmente na exata proporcdo da necessidade de proteger a propria
Corte e a cidade do Rio de Janeiro de maneira imediata, mas na medida em que o soberano
estende o seu poder para além dos limites da sede do reino, esta légica de autoprotecédo local
e, de certa forma, restrita, progressivamente se desfaz, entrando em cena outros mecanismos
de dominacdo burocratica (WEBER, 2004), nos quais as instituicdes policiais ocupam, sem
duvida, uma posicao primordial.

Os processos civilizadores (ELIAS, 1994) e de territorializagéo levados a cabo por um
ator sintagmatico (RAFFESTIN, 1993) refletem, no contexto dos anos 1808 e 1809 no Brasil,
um movimento historico de constitui¢cdo da soberania do novo Estado do qual tomaram parte,
inexoravelmente, as forcas policiais. Este € 0 momento que marca o surgimento da policia no
Brasil como orgao centralizado — ou, de acordo com a concepcao weberiana, ‘burocratizado’
— sob a égide do poder estatal e apos a superacdo dos mecanismos pseudopoliciais coloniais.

E as institui¢des policiais que posteriormente surgiram, num movimento de evolugédo a partir
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da Intendéncia Geral de Policia da Corte e do Estado do Brasil e da Divisdo Militar da Guarda
Real da Policia do Rio de Janeiro, refletem certos aspectos burocraticos e socioculturais cuja
analise pode ser feita a partir dos mecanismos legislacionais a elas vinculados.

Esta andlise constituira o foco das discussdes da proxima sessdo, e, também, do
capitulo 2, nos quais se abordardo os aspectos legislativos presentes no processo de evolucao
das instituicdes policiais apds 1808 no Brasil, com foco na organizacdo administrativa e
burocratica desses 6rgaos durante o Brasil Imperial até a proclamacéo da Republica, em 1889.
A investigacdo sobre 0s parametros organizacionais das policias nesse periodo pretende
detectar as origens das matrizes da configuracdo legal e administrativa dos referidos 6rgéos
estatais, balizas estas que, em certos aspectos, encontram-se vigentes até os dias de hoje no
Brasil. Nesse sentido, a sessdo seguinte tem por objeto a analise da formacdo historico-
burocratica das instituicbes policiais militares a partir do ano de 1889, deixando-se um
capitulo especifico — o de nimero 2 — para o estudo mais pormenorizado da evolucéo histérica
e legislacional dos érgdos judiciais/policiais, de carater civil, a fim de tracar uma linha
temporal que contribua para o entendimento das modernas concepgdes que se pretendem

impor ao modelo atual de seguranca publica no Brasil.

1.3 A DIVISAO MILITAR DA GUARDA REAL E OS ANTECEDENTES HISTORICOS
DAS ATUAIS POLICIAIS MILITARES ESTADUAIS

Em 1809 — portanto, no ano seguinte a chegada da familia real —, por meio do Decreto
de 13 de maio foi criada a Divisdo Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro, a
qual, segundo Thomaz H. Holloway, foi “organizada militarmente e com ampla autoridade
para manter a ordem e perseguir criminosos” (HOLLOWAY, 1997, p. 47). Era, assim, uma
instituicdo eminentemente militar, de cunho estritamente hierarquizado e subordinada ao
Intendente Geral de Policia, que “pagava os saldrios e uniformes da nova corporagdo de
policia usando de seus amplos poderes para tomar emprestado 0S recursos necessarios e
solicitar contribui¢Bes de quem estava em condicGes de fazé-las” (Idem, p. 48).

O professor Thomaz H. Holloway descreve a forga policial militar da Guarda Real da
Policia criada em 1809 como uma instituicdo francamente dirigida a repressdo das classes
mais economicamente inferiores da sociedade e dos escravos. Nesse sentido, Paulo Fernandes
Viana, o primeiro Intendente Geral de Policia — que ocupou o cargo até 26 de fevereiro de
1821 — teria a sua disposicdo patrulhas compostas em sua maioria por agentes tidos como

truculentos, os quais, frequentemente, cometiam atos violentos e abusivos no cumprimento de
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sua funcdo de controle policial sobre aqueles que eram considerados vadios, além dos
escravos e dos econdmica e socialmente menos favorecidos.

Dentre esses agentes do Intendente, um deles, em particular, ganhou grande
notoriedade por sua extrema violéncia: o Major Miguel Nunes Vidigal, cujas “astucias
policiais” sdo destacadas em tom irdnico e, até mesmo, sarcastico, por Manuel Antonio de
Almeida, em sua obra ‘Memorias de um sargento de milicias” (ALMEIDA, M. A., 2010, p.
8). Segundo Holloway (1997, p. 48), no ano de 1809, Vidigal “tinha a patente de major e
serviu primeiro como ajudante e depois como segundo-comandante da nova forga policial”.
Tendo sido promovido a General no més de margo de 1822, veio a se tornar comandante da
Guarda Real da Policia, aposentando-se com as honras e a patente de Marechal-de-Campo no
més de novembro de 1824, com uma carreira militar construida pelo uso do “chicote de haste
longa e pesada” (HOLLOWAY, 1997, p. 49), em manifestas e recorrentes afrontas aos
procedimentos legais, 0 que era considerado um excesso de truculéncia mesmo para 0S
padrBes sociais e culturais da época. Os ataques brutais que o Major e seus soldados faziam a
quaisquer reunides de escravos e outros pobres se tornaram conhecidos pela expressdo “ceias
de camardo”, em “alusdo a necessidade de descascar o crustaceo para se chegar a sua carne
cor-de-rosa” (Idem), bem demonstrando o perfil do excessivo rigor na execucao de um severo
controle social.

A Guarda Real da Policia existiu com a configuracao que lhe foi dada pelo Decreto de
13 de maio de 1809 até o final do Primeiro Reinado, quando a Assembleia Geral, em meio a
crise decorrente da abdicacdo de D. Pedro | ao trono do Império, aprovou a Lei de 17 de julho
de 1831, que, nos termos de seu artigo 1°, declarou “extincto desde ja o Corpo da Guarda
militar da Policia do Rio de Janeiro™. A dissolucao da Guarda Real decorreu do amotinamento
de suas tropas ocorrido em 14 de julho do mesmo ano, “cuja insubordinagéo coletiva acendeu
o estopim da crise” (HOLLOWAY, 1997, p. 81). Os seus oficiais, apds a extingdo do o6rgdo
policial militar, “foram redistribuidos pelas unidades do Exército regular”’, enquanto os
componentes das pragas vieram a ser “dispensados do servigo e receberam transporte gratuito
para retornar as suas provincias” (Idem, p. 81-82).

Antes disso, porém, Assembleia Geral ja havia aprovado, e a Regéncia Provisoria
sancionado em nome do Imperador D. Pedro 11, a Lei de 6 de junho de 1831, que, segundo a
sua propria ementa, dava “providencias para a prompta administracdo da Justica e punicao
dos criminosos”. Em seu artigo 8°, a mencionada lei estabelecia que o Intendente Geral da

Policia e os Magistrados Criminais, na sede Corte, e os Ouvidores do Crime [dos Tribunais]
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das RelacOes e os Ouvidores das comarcas, nas demais localidades do Império, passariam a
exercer todas as atribuicdes policiais cumulativamente com os Juizes de Paz’.

Essa determinacdo representava uma centralizacéo fiscalizatoria do exercicio do poder
policial, e as autoridades do poder central passaram a deter as mesmas competéncias de que
dispunham os Juizes de Paz, que, neste caso, tinham jurisdi¢do sobre os “crimes de Policia” e
“delictos contra as Posturas Municipaes”, nos termos do artigo 5° da mesma lei®®. A
modificagdo legislativa em questdo representava, portanto, uma “sobreposi¢do intencional de
jurisdigdes” que facultava ao “governo o direito de intervir e controlar os juizes de paz
quando julgasse necessario” (HOLLOWAY, 1997, p. 76). Essa espécie de repreensdo legal
aos Juizes de Paz explica-se, em parte, pelo seu papel decisivo na abdicacdo de D. Pedro I,
guando, segundo Holloway, em 6 de abril de 1831 uma delegacdo de juizes — estes na
qualidade de lideres populares — foi portadora de uma exigéncia ao Imperador, dele
reivindicando que “trocasse seus conselheiros pro-portugueses por um ministério brasileiro”
(Idem, p. 74-75). Recusando-se a assim proceder, D. Pedro | acabou abdicando do trono no
dia seguinte.

Historicamente, a abdicacdo marca o momento de transicdo do Primeiro Reinado para
o Periodo Regencial, e os seus antecedentes foram caracterizados pelas rixas e tensfes entre
politicos liberais e conservadores, e entre portugueses e brasileiros. Um episédio bastante
emblematico, “O principal conflito que precede a Abdicacdo, conhecido como Noite das
Garrafadas” (PANDOLFI, 2006, p. 7, grifo do autor), traduz com fidelidade o espirito de
agitacdo social e conturbacao politica desse periodo.

O ‘levante das garrafadas’ se estendeu do 11 ao dia 15 de marco de 1831 no Rio de
Janeiro, no qual se digladiaram dois grupos rivais, um deles composto por constitucionalistas
e defensores da Assembleia Geral, e 0 outro por portugueses de ideario absolutista, adeptos do
governo de D. Pedro I. Os primeiros defendiam ideias liberais e posicionavam-se contra o
Imperador; os altimos, por sua vez, promoviam ideias absolutistas e tentavam reavivar o
Governo Imperial, abalado por pressdes decorrentes do assassinato do jornalista Libero
Badard, ocorrido em 20 de novembro de 1830 em Sédo Paulo, fato que agravou o clima de

desconfianca e acirrou os animos entre liberais e conservadores, “sobretudo em razdo dos

% 0 artigo 8° da Lei de 6 de junho de 1831 estabelecia, textualmente, o seguinte: “Art 8° O Intendente
Geral da Policia, e 0os Magistrados Criminaes na Corte, e 0os Ouvidores do Crime das RelacGes, e 0s
das comarcas nos mais lugares do Imperio, exercerdo cumulativamente com os Juizes de Paz todas as
attribuigdes policiaes, que por esa Leli, e as anteriores competem aos mesmos”.

% Artigo 5° da Lei de 6 de junho de 1831: “Aos Juizes de Paz fica competindo, ex-officio, a punicéo
de todos os crimes de Policia da mesma sorte, que ja procedem acerca dos delictos contra as Posturas
Municipaes”.
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boatos de que o suposto mandante do crime, o ouvidor Candido Japiacl (que acabaria
absolvido no processo movido na Corte) teria agido por ordem, ou a0 menos contando com a
prote¢ao de dom Pedro” (BASILE, 2013, p. 1). Critico ferrenho da monarquia, Badaré dirigia
o jornal ‘O Observador Constitucional’, que circulou até a morte do jornalista em 1830 (RIO
DE JANEIRO, 2005).

O clima de conturbagdo social, decorrente da morte do jornalista, fez com que o
Imperador viajasse para Minas Gerais, no més de fevereiro de 1831, e por ocasido de seu
regresso 0s comerciantes portugueses organizaram um festejo para dar as boas-vindas a D.
Pedro I, ocasido em que se desencadeou um violento conflito com os liberais nas ruas da
cidade do Rio de Janeiro, durante o qual os “cabras (brasileiros) atacaram as casas iluminadas
dos ‘pés-de-chumbo’ (portugueses) e estes responderam atirando garrafas e cacos de vidro”
(FAUSTO, 1995, p. 158).

Segundo Daniel Afonso da Silva (2012), o incidente da ‘noite das garrafadas’

(...) traduziu o conjunto de tensdes identitarias vividas durante o primeiro
reinado. Foi produto da dicotomia do “ser portugués” e “ser brasileiro”
imposta pela implosdo do império luso-brasileiro. A partir de 1822, nascer
no Brasil era “ser brasileiro”, e ndo mais “ser portugués”, o que suscitou
implicagBes politicas e sociais de ordem e niveis diversos. O Estado, recém-
independente, precisava de se consolidar. Esse processo dependia da
acomodacdo das aporias da sua emergéncia. (DA SILVA, D. A., 2012, p.
271)

E continua 0 mesmo autor:

A condigdo de “ser portugués” e “ser brasileiro” equacionou, ao seu modo,
continuidades e ruturas que geraram conflitos e instabilidades constantes nas
diversas localidades do império brasileiro. Essa situacdo foi, ainda,
alimentada pela necessidade de afirmagdo nacional. (DA SILVA, D. A,
2012, p. 271-272)

Essas tens@es e rupturas apontadas por Daniel Afonso da Silva tinham raizes também
nos desdobramentos do exercicio do chamado Poder Moderador por D. Pedro |, conferido ao

Imperador pela Constituicdo de 1824 e previsto pelo artigo 10 paralelamente aos outros trés

11
|

Poderes Politicos do Estado, quais sejam, o Legislativo, o Executivo e o Judicial~". Dentro da

" Assim dispunha o artigo 10 da Constituicio de 1824: “Os Poderes Politicos reconhecidos pela
Constituicdo do Imperio do Brazil sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder
Executivo, e o Poder Judicial™.
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sistematica juridico-constitucional do Império, nesse sentido, e conforme preconizava textual

e expressamente o artigo 98 da mesma Constituicdo, é de se observar que:

Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a organisacao Politica, e é
delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nacéo, e
seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a
manutencdo da Independencia, equilibrio, € harmonia dos mais Poderes
Politicos. (grifo nosso)

Como ‘chave’ da organiza¢dao do poder, era de consideravel extensdo politica e de
amplitude autoritaria elevadissima a gama das prerrogativas que estavam englobadas no seu

exercicio, conforme bem demonstra o artigo 101 da j& mencionada Constituicdo de 1824:

Art. 101. O Imperador exerce o Poder Moderador

I. Nomeando os Senadores, na forma do Art. 43.

I1. Convocando a Assembléa Geral extraordinariamente nos intervallos das
Sessoes, quando assim o pede o bem do Imperio.

I11. Sanccionando os Decretos, e Resolucbes da Assembléa Geral, para que
tenham forga de Lei: Art. 62.

IV. Approvando, e suspendendo interinamente as Resolugdes dos Conselhos
Provinciaes: Arts. 86, e 87.

V. Prorogando, ou adiando a Assembléa Geral, e dissolvendo a Camara dos
Deputados, nos casos, em que o exigir a salvacdo do Estado; convocando
immediatamente outra, que a substitua.

VI. Nomeando, e demittindo livremente os Ministros de Estado.

V1. Suspendendo os Magistrados nos casos do Art. 154.

VII1I. Perdoando, e moderando as penas impostas e os Réos condemnados
por Sentenga.

IX. Concedendo Amnistia em caso urgente, e que assim aconselhem a
humanidade, e bem do Estado.

Segundo Boris Fausto (1995), o Poder Moderador previsto pela Constituicdo de 1824
ndo estava claramente separado do Poder Executivo, 0 que resultava numa concentragdo de
atribuicbes em maos do Imperador. Por outro lado, o texto constitucional facultava-lhe,
tambeém, interferir direta e incisivamente nas atividades dos demais Poderes, limitando-os e,
de certa forma, impedindo-os de agir de maneira autbnoma em determinadas circunstancias.
O proprio texto do artigo 101 permite chegar a essa conclusdo desde uma primeira e
perfunctoria leitura de seus incisos, pois ao Imperador cabiam vastas prerrogativas, como, por
exemplo, a de nomeacédo de integrantes de altos cargos do Legislativo, os Senadores, e as
atribuigoes de “dissolver a Camara [dos Deputados] e de convocar elei¢des para renova-la”

(FAUSTO, 1995, p. 152), bem como a faculdade de “sancionar, isto &, aprovar ou vetar, as
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decisdes da Camara e do Senado” (Idem). Podia interferir diretamente, portanto, na propria
atuacdo institucional do Poder Legislativo.

Por outro lado, sua interferéncia no Poder Executivo também era decisiva, uma vez
que o Imperador estava autorizado a nomear e demitir livremente os Ministros de Estado,
razdo pela qual é pertinente novamente observar que a exigéncia feita por uma delegacéo de
Juizes de Paz em 6 de abril de 1831 para que o Imperador substituisse os conselheiros pro-
portugueses por um ministério de brasileiros possuia como ponto fulcral — ainda que de
maneira reflexa — justamente o exercicio dessa parcela do Poder Moderador por D. Pedro I, e
cujo dissentimento, nesse contexto, teria resultado na sua abdicacéo (Holloway, 1997).

Além disso, o proprio Poder Judiciario sofria a ingeréncia direta do Imperador, que
detinha a prerrogativa de suspender Magistrados, bem como de perdoar ou moderar as penas
de réus condenados por sentenca judicial. Nesse contexto, portanto, o Poder Moderador ou
‘quatro Poder’ representava, e, verdadeiramente, encarnava o proprio poder ensimesmado dos
portugueses e da soberania do Império lusitano, gravitando essencialmente em torno da
Coroa, de sua Corte e de seus asseclas.

O Poder Moderador acabava funcionando como expressdo ou mecanismo de uma
espécie de “onisciéncia” do Imperador, viabilizando um controle politico sobre o resultado da
ampliacdo das estruturas de poder, antes limitadas apenas a esfera da ‘urbe’ — nos limites
politico-geogréficos da cidade do Rio de Janeiro —, e agora ja alargadas para atingir uma
percepcdo consciencial do proprio processo civilizador (ELIAS, 1994) e de territorializacdo
(RAFFESTIN, 1993), em um Brasil que ainda se estruturava como Estado. E um fendmeno
observavel a partir do surgimento de um sentimento mais generalizante de brasilidade, do
qual episodios como a ‘noite das garrafas’ sdo expressdes bastante emblematicas.

Assim € que, antecipando-se a essas ameacas — que, em Ultima analise, podiam até
mesmo comprometer o status de integridade da monarquia —, o Imperador muito habilmente
engendrou mecanismos para a constante (re)legitimacao politica do poder imperial, com o uso
do Poder Moderador, uma vez que a autoridade governamental do Império dependia,
simultaneamente, da implementagédo de instrumentos de legitimidade que garantissem que a
relacdo entre governante e governado — ou, mais corretamente, entre soberano e sudito, na
qual “um tem o direito de comandar e o outro o dever de obedecer” (BOBBIO, 2007, p. 63) —,
permanecesse inalterada, bem como do controle institucional(izado) sobre os demais Poderes
constitucionais, como “chave de toda a organisagdo Politica”, predicado que o proprio texto

do artigo 98 da Constituicdo de 1824 claramente fazia questdo de destacar.
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Retornando, agora, & discussdo sobre a Lei de 6 de junho de 1831, anteriormente
citada, é necessario destacar que o seu artigo 10 determinava que enquanto nao se
organizassem as Guardas Nacionais 0 Governo estaria autorizado a empregar cidaddos como
forca policial, fornecendo-lhes armamento e muni¢do a custa da Fazenda Puablica, e
encontrando-se 0s mesmos adstritos a0 chamamento dos Juizes e, também, dos Delegados*.
Faz-se necessario observar, no entanto, que os mencionados Delegados ndo se confundem
com os cargos de mesma nomenclatura posteriormente criados pela Lei n® 261, de 3 de
dezembro de 1841, tratando-se, aqui, pela disciplina legal que lhes foi imposta em 1831, de
uma espécie de auxiliares nomeados pelos proprios Juizes de Paz nos seus respectivos
Distritos. Os funcionarios assim criados, portanto, “desempenhariam o mesmo papel de
assistentes da policia judicante” (SILVA, W. B., 2007, p. 29, grifo nosso), antes afeto aos
Inspetores de Quarteirdo. Tal fungdo foi atribuida aos citados Delegados em decorréncia da
autorizagdo contida no artigo 6° da Lei de 6 de junho de 1831, dispositivo legal este que
também extinguia os préprios Oficiais (ou Inspetores) de Quarteirdo®®, originalmente criados
em 1827 justamente como auxiliares dos Juizes de Paz. Apesar da extincdo formal dessa
figura, curiosamente o artigo 7° da mesma lei ainda autorizava os Juizes de Paz a nomear 0s
seus proprios “Officiaes de Quarteirdo”, até o numero de seis, razdo pela qual sua existéncia,
de uma forma ou de outra, foi perpetuada por determinacdo legal.

E interessante destacar que tais providéncias estabelecidas pela Lei de 6 de Junho de
1831 se perfizeram ap6s a abdicacdo de D. Pedro 1, ou seja, fora da légica de um governo
eminentemente centralizador como era o do Primeiro Império, tendo sido implementadas,
assim, ja dentro do periodo regencial, que se afigurava ainda burocratica e estruturalmente
muito pouco organizado. Em 14 de junho de 1831, a Regéncia Provisoria, em nome do
Imperador D. Pedro Il, baixou o Decreto que, segundo sua propria ementa, “Créa em cada
districto de paz um corpo de guardas municipaes dividido em esquadras”, desta forma
regulamentando a anterior Lei de 6 de junho, de modo a organizar definitivamente a Guarda
Municipal. De acordo com o artigo 1° do mencionado Decreto, em cada um dos distritos dos

Juizes de Paz haveria um corpo de Guardas Municipais, dividido em esquadras de vinte e

2 Artigo 10 da Lei de 6 de junho de 1831: “Para auxiliarem uns, e outros Juizes, o Governo fica
autorizado emquanto se organizam as Guardas Nacionaes, a alistar, armar e empregar como taes,
cidaddos, que podem, ser Eleitores, em numero que, julgar necessario, fornecendo-lhes armamento, e
munic¢do & custa da Fazenda Publica, os quaes serdo obrigados a obedecer, comparecendo armados ao
chamamento dos Juizes, e Delegados™.

30 artigo 6° da Lei de 6 de junho de 1831 dispunha que “Os Juizes de Paz terdo autoridade
cumulativa em todo o municipio, sobre os crimes policiaes: nomeardo nos seus districtos 0s
Delegados, que julgarem necessarios com a autoridade, que lhes confiarem, declarando essa
autoridade por edital. Ficam abolidos os Officiaes de Quarteirdo”.
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cinco a cinquenta cidaddos™, os quais deveriam comparecer ao servico com as armas proprias
de que dispusessem, enquanto 0 Governo nio Ihes fornecesse armamento™.

O fato de os guardas municipais serem obrigados a desempenhar as funcdes previstas
pela Lei e pelo Decreto “com as armas proprias que tiverem” (artigo 6° do Decreto de 14 de
junho 1831) bem demonstra como depois do desmonte daquela monarquia portuguesa
ensimesmada, capitaneada por D. Pedro I, a Regéncia Provisoria necessitaria de um esforco
institucional para organizar burocraticamente o poder, com o modelamento de uma nova
estrutura de dominacdo burocratica (WEBER, 2004), mas ja sob a égide de uma ldgica
governamental eminentemente diferente daquela que vigorava no periodo anterior a abdicacao
do Imperador. Nesse contexto, mostra-se bastante pertinente a ponderacdo de Boris Fausto
acerca do assunto, particularmente tendo em mente, aqui, 0 modelo institucional e burocréatico

gue a Regéncia Provisoria procurava estabelecer. Segundo Fausto:

Um ponto importante a ser ressaltado para a compreenséo das dificuldades
desse periodo é o de que, entre as classes e 0s grupos dominantes, ndo havia
consenso sobre qual o arranjo institucional mais conveniente para seus
interesses. Mais ainda, ndo havia clareza sobre o papel do Estado como
organizador dos interesses gerais dominantes, tendo para isso de sacrificar
em certas circunstancias interesses especificos de um determinado setor
social. (FAUSTO, 1995, p. 162, grifo nosso)

N&o é objetivo desta pesquisa aprofundar a analise sobre 0s possiveis embates
politicos que caracterizaram o periodo regencial, no entanto, a partir das ponderacGes de Boris
Fausto parece claro que o arranjo burocratico — ou, até, (re)burocratizador, em vista de se
tratar de um momento de estruturagdo do poder — da Regéncia Provisoria ainda estava em
processo de construcdo, sendo certo que a atividade policial, neste caso representada pelas
novas Guardas Municipais e sua vinculacdo ao chamamento de Juizes de Paz e Delegados, era
parte fundamental do novo panorama institucional que se estruturava.

Em 18 de agosto de 1831, a Assembleia Geral decreta e a Regéncia Provisoria, em
nome do Imperador D. Pedro Il, sanciona a lei que, nos termos de sua ementa, “Créa as

Guardas Nacionaes e extingue os corpos de milicias, guardas municipaes e ordenangas”,

 Artigo 1° do Decreto de 14 de junho de 1831: “Em cada um dos districtos dos Juizes de Paz havera
um corpo de guardas municipaes, dividido em esquadras de vinte e cinco a cincoenta cidaddos, que
tenham as qualidades requeridas pela Constituicdo do Imperio no art. 94, para serem Eleitores.”

> Segundo o artigo 6° do Decreto de 14 de junho 1831, “Emquanto pelo Governo se ndo fornece
armamento, e municdo a todos os corpos, conforme a disposi¢do da Lei, serdo obrigados os cidaddos
alistados a comparecer com as armas proprias que tiverem; e pelo menos com uma langa mettida em
haste de dez palmos de comprido”.
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subordinadas ao comando dos Juizes de Paz, dos Juizes Criminais, dos Presidentes das
Provincias e do Ministro da Justica, conforme disposicdo do artigo 6° da referida Lei. A
Guarda Municipal, cuja implementacéo tinha sido autorizada pela Lei de 6 de junho de 1831,
portanto, ndo teve vida longa. Foi extinta, pouco mais de dois meses ap0s sua criacédo, e
substituida pela Guarda Nacional.

Na visdo de Jeanne Berrance de Castro (1979, p. 21), “As agitagdes de julho, com a
revolta dos corpos do Exército e da Policia, a verificagdo do malogro das forcas auxiliares,
como a Guarda Municipal, como mantenedoras da ordem” foram condig¢des que acabaram
contribuindo para que ganhasse forca o projeto de criacdo de uma Guarda Nacional. A
constituicdo de uma instituicdo miliciana, ndo profissionalizada e com fei¢cdes de corporacéo
paramilitar, para atuacdo na seguranca publica a partir da participacdo dos cidaddos no
formato de uma Guarda Nacional — como uma ‘milicia civica’ ou ‘milicia cidada’ (CASTRO,
J. B., 1979) —, na visdo da mesma autora antes citada, adveio de uma heranca ideoldgica do
século XVIII. Suas bases inspiradoras teriam sido a milicia norte-americana e as Guardas

Nacionais francesas. A mesma autora, ademais, sugere que:

O conceito de ‘nagdo em armas’, institucionalizado, possibilitou ao poder
civil o controle militar, auxiliado de outro lado pela descentralizacdo dessas
milicias nacionais, que, com isso suplantaram as forcas militares regulares.
O militar do século XIX, alijado do mundo da politica e dos negécios e
substituido como profissional, pelo cidaddo soldado, passou para uma
posicdo secundaria especialmente no Brasil e Estados Unidos, onde o perigo
de uma guerra externa parecia remoto. (CASTRO, J. B., 1979, p. 3)

A ideia de “nacdo em armas”, traduzida na cria¢ao de uma (pseudo)policia de natureza
paramilitar e com formato de ‘milicia civica’, como bem explicado acima por Castro, J. B.,
portanto, parece resultar de uma necessidade de se engendrarem sistemas de controle e
disciplina social extensiveis as forcas militares entdo existentes, no sentido de melhor se
programar uma ‘governamentalidade’, da maneira como a define muito propriamente Michel

Foucault em sua obra ‘Microfisica do poder’, ou seja, abrangendo o que se estabelece como

0 conjunto constituido pelas instituicGes, procedimentos, andlises e
reflexbes, calculos e taticas que permitem exercer esta forma bastante
especifica e complexa de poder, que tem por alvo a populagdo, por forma
principal de saber a economia politica e por instrumentos técnicos essenciais
os dispositivos de seguranca (FOUCAULT, 1998, p. 291).

E continua 0 mesmo autor:
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(...) pretendo mostrar como a governamentalidade nasceu a partir de um
modelo arcaico, o da pastoral cristd, apoiou-se em seguida em uma técnica
diplomatico militar e finalmente como esta governamentalidade sé pdde
adquirir suas dimensdes atuais gracas a uma série de instrumentos
particulares, cuja formagdo € contemporénea da arte de governo e que se
chama, no velho sentido da palavra, o dos séculos XVII e XVIII, a policia.
Pastoral, novas técnicas diplomatico-militares e finalmente a policia: eis 0
trés pontos de apoio a partir de que se pode produzir este fenémeno
fundamental na histéria do Ocidente: a governamentalizacdo do Estado.
(FOUCAULT, 1998, p. 293, grifo nosso)

Era premente, nesse sentido, que a Regéncia Proviséria procedesse a implementagéo
de “taticas”, nos termos ponderados por Foucault, como técnicas de governo — em um
movimento de governamentalizacdo do Estado, do qual a policia necessariamente faz parte —,
que permitissem reinventar o formato do exercicio do controle social e do poder diretivo
sobre a populacdo, aplacando, assim, a necessidade de verdadeira domesticacdo das
instituicGes responsaveis pela atividade policial. E um instrumento particularmente (til a este
fim foi a criacdo da Guarda Nacional, que, na qualidade de ‘forca cidadoa’ (CASTRO, J. B.,
1979) — e refletindo, também, aspectos de um processo civilizador (ELIAS, 1994) —, destinar-
se-ia estrategicamente a suplantar as pressdes exercidas contra 0 Governo pelas estruturas
militares que titularizavam o monopdlio do poderio policial no periodo imediatamente
anterior a 1831, ano em que foi extinta a Guarda Real da Policia.

Dentro desse panorama, é possivel observar que as forgcas militares envolvidas nos
levantes ocorridos entre 12 e 14 de julho de 1831, dos quais tomaram parte 0 26° Batalh&o de
Infantaria do Exército regular e tropas da Guarda Real da Policia, ja estavam sob a mira da
Regéncia Provisoria desde os eventos de 6 de abril do mesmo ano, quando “uma multidao de
varios milhares de soldados e cidaddos convergiu para 0 Campo de Santana” (HOLLOWAY,
1997, p. 74), e, tendo uma delegacdo de Juizes de Paz como representantes, forcou a
substituicdo dos conselheiros de D. Pedro | por um ministério brasileiro, o que acabou dando
margem a abdicacdo do Imperador.

Por outro lado, a propria insatisfagdo dos militares com a Regéncia Provisoria

agravou-se com as medidas introduzidas por um Decreto de 4 de maio de 1831%¢, que resultou

'° O Decreto de 4 de maio de 1831, conforme dispunha a sua propria ementa, “Reorganiza as tropas de
1.2 linha do Imperio”, estabelecendo o seguinte: “Devendo-se dar prompta execucdo ao art. 2.° da Lei
de 24 de Novembro de 1830, sobre a reducgédo e reorganizacdo das tropas de primeira linha do
Imperio; Manda a Regencia Provisoria, em Nome do Imperador, que as mesmas tropas sejam
reduzidas ao pé, que consta do mappa demostrativo, que com este baixa, assignado pelo Ministro e
Secretario de Estado dos Negocios da Guerra. O mesmo Ministro e Secretario de Estado o tenha assim
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em um “enxugamento do Exército” (HOLLOWAY, 1997, p. 75). Mesmo antes da abdicagao,
em novembro de 1830, “o Parlamento ja havia aprovado uma lei'’ reduzindo o tamanho do
Exército” (HOLLOWAY, 1997, p. 75), ¢ o conjunto desses fatos ¢ que veio a ser o
responsavel pelo acirramento dos animos entres as tropas militares e 0 Governo.

Segundo Glaucia Tomaz de Aquino Pessoa, desde a abdicacdo de D. Pedro | em 7 de
abril de 1831, “as ruas e pracas da cidade haviam se tornado palco de inimeras manifestacGes
em oposicdo ao governo, sendo uma das mais graves a que envolveu as unidades policiais da
Guarda Real” (PESSOA, 2015a). A mesma autora também salienta que as tropas da Guarda
Real da Policia, rebeladas em 14 de julho de 1831, exigiam o retorno dos militares do 26°
Batalhdo de Infantaria do Exército Regular que, por haverem protagonizado uma rebelido dois
dias antes, em 12 de julho, tinham sido obrigados a embarcar em navios e a deixar a cidade.
Além disso, a Guarda Real exigia o fim dos castigos fisicos aplicados aos componentes das
instituicOes militares, em vista da rigorosa disciplina militar a eles imposta.

Nesse contexto de agitacdo e desconfianca entre 0 Governo — ora representado pelo
Imperador D. Pedro | (que depois viria a abdicar), ora materializado na Regéncia Provisoria —,
levou a extincdo da Divisdo Militar da Guarda Real em 17 de julho de 1831, fazendo ganhar
forca a substituicdo dos militares profissionais por ‘soldados-cidaddos’, em servigo a ser
prestado como dever civico, requerido “pela Patria” naquele momento como remédio para o
arrefecimento dos animos. As Guardas Nacionais constituiam uma forca pulverizada e de
natureza ‘local’. Eram organizadas por Municipios, conforme disposic¢éo do artigo 3° da Lei
de 18 de agosto de 1831'%, e se encontravam sob a direcdo dos Juizes de Paz, dos Juizes
Criminais, dos Presidentes das Provincias e do Ministro da Justica, nos termos do que
determinava o artigo 5° da mesma Lei. A alternativa organizacional em questéo, que consistia
em arregimentar de modo obrigatorio a populacdo masculina para o servi¢o de policiamento
das ruas das cidades, historica e simbolicamente “transcendia ao aspecto puramente marcial,

quando pelo recrutamento, alojamento, transporte, suprimentos, se entrosava toda a populagéo

entendido, e expeca em consequencia 0s despachos necessarios. Palacio do Governo em quatro de
Maio de mil oitocentos e trinta e um, decimo da Independencia e do Imperio. Marquez de Caravellas.
Nicolao Pereira de Campos Vergueiro. José Manoel de Moraes.”.

" Thomaz H. Holloway refere-se, aqui, a Lei de 24 de novembro de 1830, a qual, nos termos do que
dispunha a sua ementa, “Fixa as forgas de terra para o anno financeiro de 1831-1832”, tendo sido
posteriormente regulamentada pelo Decreto de 4 de maio de 1831 (v. nota 16). No que tange
especificamente a reducdo do contingente militar, assim dispunha o artigo 2° da mesma Lei: “Fica
autorizado o Governo para poder alterar a actual organizacdo dos corpos de primeira, e segunda linha
das tres armas do Exercito, e reduzir o seu numero, € bem assim para poder substituir na segunda linha
a arma de infantaria & de cavallaria e vice-versa.” (grifo nosso).

' Dispunha o artigo 3° da Lei de 18 de agosto de 1831: “As Guardas Nacionaes serdo organizadas em
todo o Imperio por Municipios”.
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no esfor¢o de guerra”, conforme destaca Castro, J. B. (1979, p. 3). E interessante notar,
também, que segundo Holloway (1997, p. 88-89):

Em principio, todo cidadao fisicamente apto do sexo masculino, entre 18 e
60 anos, ndo isento por outro motivo e que atendesse as exigéncias de renda
para o exercicio do voto (100$000 por ano) era obrigado a se tornar membro
da guarda, exceto nas quatro maiores cidades do pais — Rio de Janeiro,
Salvador, Recife e Sdo Luis do Maranhdo —, onde o requisito minimo era a
qualificacdo de eleitor, ou 200$000 por ano.

Dessa maneira, eram chamados a compor a Guarda Nacional somente os cidaddos
pertencentes a um recorte social economicamente mais favorecido, excluindo-se 0s membros
das classes inferiores, o0 que, de certa forma, perpetuou a légica de manutencdo de um
controle social mediante o uso da forca policial contra escravos e pobres livres, ja levado a
cabo anteriormente pela Guarda Real da Policia que se pretendia substituir. E a expressdo
mais nitida de um processo civilizador (ELIAS, 1994) que excluia justamente aqueles que,
aos olhos do Governo, pareciam ser uma ameaca ao proprio sistema cuja integridade e
estabilidade deveriam ser mantidas. Mudaram os soldados, portanto, mas a logica de
repressdo continuou, agora sem o0 inconveniente — para 0 Governo — da rebeldia e
inconformismo demonstrados pelos militares por ocasido da crise que levou a abdicacdo do
Imperador D. Pedro I.

Algumas unidades desta ‘guarda civica’ chegaram a receber a incumbéncia de prestar
auxilio temporariamente ao Corpo Policial da Corte durante o periodo em que se desenrolou a
guerra do Paraguai, e, muito embora tenha sido definitivamente extinta apenas na terceira
década do século XX, a partir do ano de 1873 a Guarda Nacional foi relegada a uma condicao
de “instituicdo honordria” (HOLLOWAY, 1997, p. 215).

Mesmo com a introdugdo da Guarda Nacional em 1831 no cenario do policiamento do
Rio de Janeiro, o entdo Ministro da Justica Diogo Ant6nio Feijé ja propugnava pela criacdo
de outra corporacdo policial, esta de carater profissionalizado, para o exercicio do
policiamento de maneira permanente, aprovando-se pelo Poder Legislativo, em 10 de outubro
de 1831, a lei que autorizou “a creagdo de corpos de guardas municipaes voluntarios™*®. Em
22 de outubro de 1831, a Regéncia Provisoria baixa um Decreto — “em consequencia (...) da
Lei de 10 do corrente mez”, conforme consta textualmente do respectivo introito — contendo o

regulamento deste novo 6rgédo policial, que a partir de entdo passou a ser conhecido como

9 A Lei de 10 de outubro de 1831, em sua ementa, traz o seguinte texto: “Autoriza a creagdo de
corpos de guardas municipaes voluntarios nesta cidade e provincias”.
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Corpo de Guardas Municipais Permanentes, ou simplesmente ‘“Permanentes”, nomenclatura
inaugurada pelo Decreto antes mencionado e com a qual a institui¢do viria se a popularizar. O
Decreto de 22 de outubro de 1831 trazia a particularidade de proibir os castigos corporais
como forma de punicdo para 0s seus integrantes, com essa determinacdo respondendo,
portanto, a uma antiga reivindicacdo dos militares, o que, ademais, constituia uma das
bandeiras dos préprios amotinados de 14 de julho.

A funcdo do Corpo de Permanentes, de acordo com o artigo 1° da Lei de 10 de
outubro de 1831, era o de “manter a tranquilidade publica, e auxiliar a Justica”®. Sua
atribuicdo era, portanto, a de policiamento ostensivo, iniciando-se esta atividade em
novembro de 1831, de maneira a ser realizada “pela Infantaria nas ruas da cidade, ¢ nos
subdrbios pela Cavalaria” (PESSOA, 2015a). Como “substituto funcional da Guarda Real”
(HOLLOWAY, 1997, 93), estava submetida a uma autoridade civil, o Ministro da Justica, “e
ndo ao ministro da Guerra, ou ao intendente da policia” (ldem). Merece destaque, aqui, 0
reconhecimento da imposi¢do de uma total desvinculagdo da nova instituicdo policial militar
frente a qualquer chefia civil exercida diretamente pelo comando de outra policia, no caso, 0
Intendente Geral, que passou a ndo mais ter ascendéncia sobre o ramo militarizado do
policiamento, como havia sido, outrora, com a Divisdo Militar da Guarda Real, cuja
subordinacgdo se perfazia de modo imediato a Intendéncia, nos moldes do Decreto de 13 de
maio de 1809.

Por via de consequéncia, vinculada linearmente ao Ministro da Justica, sem
intermediacdo de outras chefias alheias a sua propria cadeia interna e militarizada de
comando, a instituicdo do Corpo de Guardas Municipais Permanentes, ou simplesmente
“Permanentes”, ganhou neste momento uma autonomia € um destaque corporativo nunca
vivenciados pela Guarda Real, sua antecessora. Numa estratégia pandptica de normalizacédo
da autoridade, os castigos corporais foram substituidos por outros simbolos de poder,
estabelecidos principalmente por meio de uma maior autonomia institucional e de uma
distincdo administrativo-hierarquica mais nitida. Reconhece-se, por outro lado, uma atitude
(re)burocratizante por meio da qual o Estado subtraiu definitivamente da Intendéncia Geral
uma funcdo de comando sobre o policiamento ostensivo da ‘urbe’ que, ademais, ja ndo mais
Ihe cabia com exclusividade desde que o Decreto de 14 de junho de 1831, regulamentando a

Lei de 6 de junho do mesmo ano, veio a implementar a criacdo das Guardas Municipais,

220 artigo 1° da Lei de 10 de outubro de 1831 estabelecia: “O Governo fica autorizado para crear
nesta Cidade um Corpo de guardas municipaes voluntarios a pé e a cavallo, para manter a
tranquillidade publica, e auxiliar a Justi¢a, com vencimentos estipulados, ndo excedendo o numero de
seiscentas e quarenta pessoas, e a despeza annual a cento e oitenta contos de réis”.
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obrigatoriamente adstritas as ordens de Juizes e Delegados (conforme disposto na parte final
do seu artigo 10), muito embora o Intendente ainda exercesse cumulativamente com o Juizes
de Paz “todas as attribuicGes policiaes, que por esa Lei, e as anteriores competem aos
mesmos”, no moldes do artigo 8° da Lei de 6 de junho de 1831.

Nesse contexto, ha aparentemente um processo paradoxal, em que a Lei de 6 de junho
de 1831 buscava compartilhar as competéncias dos Juizes de Paz com o “Intendente Geral da
Policia, os Magistrados Criminaes na Corte, ¢ os Ouvidores do Crime das Relagdes”,
conforme dispunha seu artigo 8°, como forma de retaliacdo aos primeiros, em vista do papel
decisivo que exerceram no episodio da abdicacdo de D. Pedro I, mas ao mesmo tempo
atribuia aos mesmos Juizes — e aos Delegados por eles nomeados — uma destacada
ascendéncia sobre as novas Guardas Municipais que entdo eram criadas.

Todavia, o tradicional enfeixamento de poderes titularizados pela Intendéncia Geral de
Policia ndo duraria muito mais tempo, uma vez que o Codigo de Processo Criminal viria a
extirpar definitivamente essa figura do sistema judicial-policial brasileiro ja no ano de 1832.
O seu enfraguecimento ja vinha sendo sentido desde a extincdo da Guarda Real da Policia em
17 de julho de 1831, fato este que, somado ao compartilhamento (e ndo exclusividade) do
controle sobre as Guardas Municipais — posteriormente extintas pela Lei de 18 de agosto de
1831, que criou as Guarda Nacionais com a qualidade de forga civica, “subordinadas aos
Juizes de Paz, aos Juizes Criminaes, aos Presidentes das Provincias, € ao Ministro da Justica”,
nos termos do artigo 6° da mesma Lei —, e a criacdo de uma nova policia militarizada (0s
“Permanentes”) sobre a qual o Intendente também ndo detinha a prerrogativa de comando
direto, revelou as entranhas de um processo legislacional que se direcionava a efetiva
construcdo burocratica, ainda que embrionaria, de um novo modelo de exercicio do poder
policial. E dentro dele comecava a tomar forma uma dicotomia que se perpetuaria nos anos
vindouros e definiria uma nova légica burocratizante, segregando os 6rgdos policiais civis dos
militares.

Onze anos depois, ja em 1842, o Corpo de Permanentes sofreu uma reforma bastante
minuciosa levada a cabo pelo Regulamento n°® 191, de 1° de julho de 1842, que, por forca do

disposto no artigo 3°, item 13, da Lei n° 243, de 30 de novembro de 1841, disciplinou mais

2! Assim dispunha o item 13 da Lei n° 243, de 30 de novembro de 1841: “13. Guardas Municipaes
Permanentes, podendo o Governo preencher o numero respectivo, na falta de voluntarios, com pracas
escolhidas do exercito, as quaes ahi devem completar o seu tempo de servico, e ficando autorisado
para fazer, dentro do prazo de um anno, na organisacao das referidas Guardas Municipaes, e nas penas
de disciplina, as alteracdes convenientes, as quaes serdo submettidas & Assembléa Geral para sua
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detalhadamente a instituicdo, prevendo crimes e penas para eventuais irregularidades
cometidas por policiais militares em servico e 0 respectivo processo para apuracdo dessas
irregularidades, bem como regulamentou um Conselho Administrativo e Econémico do
Corpo, além de outras providéncias.

Chama a atencdo, aqui, o formato do qual se revestia 0 compromisso tomado pelos
individuos que se alistavam nos quadros da Guarda Municipal Permanente, o qual incluia a
promessa de “cumprir bem, prompta e fielmente todas as ordens superiores concernentes ao
servico, de ser fiel ao Imperador, e ao systema politico adoptado no Império”, juramento este
que se fazia “aos Santos Evangelhos” — invocados apenas como testemunhas da promessa,
uma vez que o ato de jurar, aqui, submetia o promitente diretamente ao Imperador, e ndo a
divindade —, tudo nos termos do artigo 24 do Decreto em questdo®. Com isso, demonstrava-
se que a lealdade ao Império e, implicitamente, a obediéncia irrestrita a cadeia militarizada de
comando da instituicdo, eram exigéncias muito bem delineadas dentro do panorama
burocréatico-militar que ora se erigia.

No ano de 1858, por intermédio do Decreto n° 2.081, de 16 de janeiro, este Corpo de
Guardas Municipais Permanentes passou a ter a nomenclatura de Corpo Policial da Corte. Foi
a Lei n® 939, de 26 de setembro de 1857, em seu artigo 16, paragrafo 5° que autorizou o
Governo a “Reformar, desde ja, o Regulamento do Corpo Municipal Permanente da Corte”,
levando o Imperador a baixar o Decreto n° 2.081, que, em cento e quarenta e um artigos, fixou
toda a organizagdo do agora Corpo Policial da Corte, no qual “se observard a policia
regimental interna adoptada nos Corpos do exercito”, conforme disposi¢ao expressa do artigo
133 do regulamento®. Observa-se, portanto, que a tradicdo da militarizacdo da disciplina, em
espelhamento a estrutura regulamentar do Exército, aplicada para a forca policial permanece
totalmente inalterada, mas a imposicdo dos castigos corporais como forma de punir 0s
faltosos ainda continuou proibida, nos moldes do anterior Decreto de 22 de outubro de 1831.

Em 1866, no entanto, houve outra significativa modificacdo no panorama legal em
termos de regulacdo das atividades policiais. Nesse sentido, o Decreto n° 3.598, de 27 de

janeiro, promove uma profunda reorganizacéo na forca policial da Corte, de modo a dividi-la

definitiva approvacao, sendo logo postas em execucdo, com tanto que a despeza ndo exceda a votada
na presente Lei”.

22 Artigo 24 do Regulamento n° 191, de 1° de julho de 1842: “O individuo que se alistar neste Corpo,
depois de lhe serem lidos os arts. 4°, 5°, 6°, 16, 21, 22, 23 e 24 do presente Capitulo, e os do Cap. 2°,
prestara juramento aos Santos Evangelhos de cumprir bem, prompta e fielmente todas as ordens
superiores concernentes ao servigo, de ser fiel ao Imperador, e ao systema politico adoptado no
Imperio”.

2 Artigo 133 do Decreto n° 2.081, de 16 de janeiro de 1858: “No Corpo se observara a policia
regimental interna adoptada nos Corpos do exercito”.
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em “dous Corpos, um militar e outro civil”, nos termos do que consta expressamente da
ementa do texto legal aqui referido. Dessa maneira, o artigo 1° do Decreto n° 3.598 de 1866
determinou que “A for¢a policial da Corte sera composta de um Corpo militar ¢ de um Corpo
paisano ou civil”, estabelecendo, também, que a for¢a militar continuaria sendo o proprio
Corpo Policial da Corte até entdo existente, de modo a permanecer com a mesma
denominacdo e organizacdo que lhe impunha o Decreto n° 2.081, de 1858%*. No entanto,
segundo Tomaz H. Holloway, o érgdo policial militar em questdo passaria a denominar-se
“Corpo Militar de Policia da Corte” (HOLLOWAY, 1997, p. 93).

Ademais, 0 texto do Decreto n° 3.598, de 1866, também absorve — ao menos
indiciariamente — uma aparente necessidade de abertura do sistema burocratico de
constituicdo do ramo militarizado da policia, do que é exemplo o arranjo normativo contido
no paragrafo 2° do seu artigo 3°, mediante o qual se fixa um intervalo bastante elastico de
idade para alistamento no Corpo militar, estendendo-se “de 16 a 50 annos”. Essa regra parece
indicar a intencdo de se albergarem, simultaneamente, individuos jovens e também homens ja
experientes, transparecendo, assim, certa dificuldade em restringir o ingresso nas fileiras da
instituicdo por intermédio da fixacdo de uma faixa etaria menos flexivel.

Por sua vez, o corpo paisano ou civil foi batizado de Guarda Urbana, operando o
mesmo sob as ordens diretas e 0 comando imediato do Chefe de Policia®®. Sua funcéo seria a
de suprir o déficit verificado no policiamento do Rio de Janeiro decorrente da mobilizacdo de
contingentes da Corporacdo Policial Militar para atuar na guerra do Paraguai, tropa esta que
recebeu a designagdo de “31° Batalhdo Voluntario e serviu como unidade de infantaria na
linha de frente até as hostilidades cessarem em 1870” (HOLLOWAY, 1997, p. 215).

A partir da constatacdo de que a criacdo da Guarda Urbana pode ter respondido a uma
necessidade de suprir o policiamento no Rio de Janeiro, desfalcado diante do

contingenciamento das tropas do Corpo Militar de Policia da Corte para atuacdo no conflito

240 artigo 3° do Decreto n° 3.598, de 27 de janeiro de 1866, estabelecia que: “Art. 3° O Corpo militar
sera o actual Corpo policial, que continuara a ter a mesma denominacdo e a organizacdo do citado
decreto com as seguintes alteragGes: 8 1° O numero das companhias e 0 maximo da sua forca ficdo
reduzidos conforme as tabellas n® 1 e 2. § 2° Os estrangeiros ndo excederad ao terco da forca
effectiva. § 3° A idade exigida para o alistamento sera de 16 a 50 annos. § 4° As pracas que quizerem
continuar a servir e tiverem bom comportamento poderdo renovar o seu engajamento pelo tempo que
Ihes aprouver. Todavia ser-lhes-ha permittida a continuacdo do servico sem novo engajamento: neste
caso terdo baixa quando quizerem, excepto se tiverem commettido faltas, porque entdo s lhes serd
concedida a baixa depois que forem corrigidas ou punidas. 8 5° Os actuaes Officiaes e inferiores que,
em virtude da nova organizacéo, excederem ao quadro e ndo tiverem o tempo para reforma ou néo se
Ihes der destino, ficdo aggregados para entrarem nas vagas, que possao dar-se”.

% Artigo 4° do Decreto n° 3.598, de 27 de janeiro de 1866: “O Corpo paisano ou civil sera denominado
- guarda urbana - e ficara sob as ordens immediatas do Chefe de Policia”.
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do Paraguai, € possivel pressentir quase que uma ruptura basilar com a logica que
caracterizava a tradicdo policial herdada do periodo imediatamente posterior a 1808, quando
foram criadas a Intendéncia Geral e a Divisdo Militar da Guarda Real. Se naquele momento
historico a intencdo era a de normatizar e higienizar a cidade do Rio de Janeiro propriamente
dita, como sede administrativa do novo reino, agora o foco de deslocava para além da propria
urbe, e muito embora a Guarda Urbana fosse destinada tambem ao seu policiamento, a propria
decisdo do Estado em modificar o panorama institucional das policias mediante uma atividade
legislacional e (re)burocratizadora era movida por uma razdo que ultrapassava o interesse
local de protecdo do soberano e de sua Corte, catalisada que foi pela intercorréncia de um
conflito armado travado com uma nagao estrangeira.

Nesse sentido, mesmo destinada inicialmente a compensar uma deficiéncia ocasionada
no policiamento da urbe, desfalcado naquele momento devido a mobilizacdo de policiais
militares para atuacdo na guerra do Paraguai, a Guarda Urbana surge dentro de um panorama
em que o modo de governar as instituicdes policiais — ou, mais propriamente, de
‘(re)burocratiza-las’, em sentido weberiano — traduz ja uma ampliacdo do proprio conceito de
Estado, para além das dinamicas organizacionais de uma monarquia ensimesmada.

Ademais, a Guarda Urbana acabou resultando na marginalizagdo da corporacéo
integrada pelos chamados Pedestres, patrulheiros civis subordinados & Secretaria de Policia,
que até entdo auxiliavam os Subdelegados, os Inspetores de Quarteirdo e os chamados
Oficiais de Expediente no patrulhamento das freguesias. Com a insercdo da Guarda Urbana
no sistema burocratico-policial, os Pedestres acabaram por perder sua importancia, mas ainda
assim subsistiram até o final do Império, em ndmero ja bastante reduzido e servindo apenas
nos “distritos afastados do municipio do Rio de Janeiro” (HOLLOWAY, 1997, p. 216).

1.3.1 Poder e corporeidade: a autoridade materializada nos ‘corpos policiais’

Retornando, agora, a analise propriamente dita da normatizacdo implantada em 1866,
¢ extremamente significativo o fato de como a ideia de ‘corpo’, ou ‘corporeidade’, é
manifestada com nitidez textual na linguagem utilizada pelo Decreto n® 3.598. Jurandir Freire
Costa argumenta, sobre este assunto, com a medicalizagdo das estratégias de poder adotadas
durante a transi¢do educativo-terapéutica que se deu entre o final do século XVIII e o inicio
do século X1X no Brasil, como reagdo ao que rotula de “tutela juridico-administrativa herdada
da Colonia” (COSTA, J. F., 2004, p. 28), destacando, no mesmo sentido, que “a velha

engrenagem juridico-policial ndo conseguia ordenar o meio urbano” (Idem). A nova
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estratégia, portanto, na visdo do referido autor, veio da medicalizagdo — ou, mais
propriamente, da nocéo de higienizacdo — do espaco urbano e dos préprios ndcleos familiares,
como estratégia que renovava e reforcava a solidez do poder governamental, na medida em
que o interesse primordial de implementacdo de uma politica médica e higienista dirigia-se
“exclusivamente as familias de extracdo elitista” (Idem, p. 33), ndo interessando ao Estado
“modificar o padrdo familiar dos escravos que deveriam continuar obedecendo ao codigo
punitivo de sempre” (Idem).

No mesmo sentido, e ainda ponderando a argumentacdo do citado autor,
particularmente no que atine ao periodo em que foi editado o Decreto n® 3.598 de 1866, é

necessario ter em conta que:

No curso do Segundo Império, sobretudo, a medicina social vai dirigir-se a
familia “burguesa” citadina, procurando modificar a conduta fisica,
intelectual, moral, sexual e social dos seus membros com vistas a sua
adaptacdo ao sistema econdémico e politico. (COSTA, J. F., 2004, p. 33)

A ideia vigente ndo apenas no Segundo Império, mas, também, de um modo geral, no
periodo aqui entendido como pos-colonial, era aquela defendida pelos higienistas no sentido
de se criar o “corpo saudavel” (COSTA, J. F., 2004, p. 13), o “Corpo robusto ¢ harmonioso,
organicamente oposto ao corpo relapso, flacido e doentio do individuo colonial” (Idem). A
higienizacdo ou limpeza do ‘corpo’, portanto, estad associada a nocdo médico-bioldgica do
‘ente saudavel’, integro e livre de contaminacdo, purgado das impurezas. Higido em sua
constituicdo, € um organismo apto a um melhor funcionamento, ideia que, materializada na
noc¢do de ‘corporeidade’, vem inexoravelmente vinculada a nogédo de higidez administrativa e
de desempenho eficaz da autoridade.

Esse entendimento higienista e medicalizado parece vir traduzido, assim, naquilo que
se rotula como ‘corpo policial’, materializado nas proprias nomenclaturas do ‘Corpo’ de
Guardas Municipais Permanentes, introduzida em 1831, do ‘Corpo’ Policial da Corte,
designacdo adotada em 1858, e dos dois outros ‘Corpos’ — um Militar e outro Civil — em que
se cindiu a forca policial no ano de 1866. A seu turno, o Decreto de 14 de junho de 1831,
editado pela Regéncia Provisoria, em sentido idéntico opta por empregar a designagéo “corpo
de guardas municipaes” (grifo nosso), quando, em seu artigo 1°, determina a introducéo das
Guardas Municipais no sistema policial brasileiro, assim o fazendo por intermédio de ‘corpos’
atrelados territorialmente a cada um dos distritos dos Juizes de Paz. Alias, ndo por acaso a

mesma designacdo foi empregada por D. Jodo VI ainda em Portugal, quando da criagdo da
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Guarda Real da Policia de Lisboa por meio do Decreto de 10 de dezembro de 1801, de
maneira a se constatar que o Principe Regente ja se referia textualmente & mencionada
institui¢do policial militar como sendo um “Corpo Permanente” (grifo nosso) destinado a
“conserva¢ao da ordem e tranquilidade publica”, conforme consta de maneira expressa no
texto do Decreto antes mencionado.

Por outro lado, € de se ponderar que a nocdo de ‘corporeidade’, absorvida pelos
formatos designativos (0s nomes) das corporacdes policiais, esta presente ndo apenas na
palavra “corpo”, utilizada frequentemente como roétulo institucional nos processos
legislacionais e burocraticos — ou nos mecanismos de configuracdo da autoridade burocrética
weberiana — empregados para o modelamento do sistema policial, conforme acima se
procurou demonstrar, mas também se revela por intermédio do proprio adjetivo
“permanente”, empregado pelo Decreto de 22 de outubro 1831, ao dar vida, nos termos de sua
ementa, ao “corpo de guardas municipaes permanentes da Corte” (grifo nosso).

Possivel heranca daquele “Corpo Permanente” consubstanciado na Guarda Real da
Policia de Lisboa, que fora instituida trinta anos antes por D. Jodo VI em Portugal, ndo é por
mera coincidéncia que essa adjetivacdo traduz, num sentido realmente literal, a nocdo de
permanéncia ou, mais precisamente, de estabilidade institucional para a efetivagdo do controle
politico-social pretendido pela Regéncia Provisoria, principalmente apds 0s ruidosos
acontecimentos havidos no ano de 1831 — dentre os quais a ‘noite das garrafadas’ e a
abdicacdo do Imperador D. Pedro | — e a sucessdo de diferentes normatizagdes policiais que a
eles se seguiu.

O pensamento higienista aplicado a policia, portanto, une a corporeidade a
permanéncia, e pode ser traduzido pela ideia de perpetuagdo da vida do corpo por meio da
manutencdo continua de sua salde e higidez, numa estratégia encampada pelo Governo
regencial a fim de purgar os resquicios da estruturacdo burocratica colonial, e no intuito de
romper, também, com o ideédrio ensimesmado da monarquia portuguesa, profundamente
incrustrado nas instituicdes imperiais e reproduzido até 0 momento da vacéncia do trono
imperial.

A ideia de higienizacdo — ou de medicalizacdo, nos termos expostos por Jurandir
Freire Costa (2004) —, como instrumento de busca de uma preconizada estabilidade dos
mecanismos panopticos [foucaultianos] estatais, traduz-se na necessidade do funcionamento
saudavel das engrenagens burocratizadas do Estado, o que, no sentido weberiano, esta
relacionado a propria estruturacdo e manutencdo da autoridade burocratica. No &mbito desses

processos de burocratizacdo higienista, a policia exsurge necessariamente como ferramenta
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panoptica do emprego monopolizado da violéncia pelo Estado para a obtencdo de um
desejado controle social, fendbmeno que Norbert Elias (1994) retrata muito propriamente por
meio da ideia de processo civilizador, sendo ela mesma — a policia — severamente controlada e
vigiada, num mecanismo de retroalimentacdo que também se inscreve nas dindmicas do
panoptismo.

Nesse contexto, o Decreto n°® 3.598, de 27 de janeiro de 1866, promove uma intensa e
detalhada regulamentacéo juridica dos dois corpos policiais criados, o militar e o civil, cujo
objetivo é o de controla-los e detidamente observa-los, obedecendo a I6gica pandptica da qual
as proprias corporagdes assim fiscalizadas sdo instrumentos. Dessa forma, a primeira parte do
artigo 6° do Decreto n° 3.598 estabelecia incumbir & Guarda Urbana (o ramo civil da nova
policia recém criada) a “vigilancia continua da cidade”, de maneira a ser dividida (nos termos
do artigo 7° primeira parte) “em tantas companhias quantos forem os districtos das
subdelegacias”.

Essa preocupacdo com a distribuicdo espacial e a competéncia territorial para o
desempenho das func¢des panopticas de vigilancia continua da Guarda Urbana no @mbito da
‘urbe’ (a cidade do Rio de Janeiro) traduz muito bem um movimento de territorializacdo — no
sentido que Ihe emprega Raffestin (1993) —, levado a cabo pelo Governo imperial, no sentido
de promover a execuc¢do de um programa por meio da a¢do de um ator sintagmatico sobre um
determinado espaco, 0 que neste caso nao envolve exatamente a constituicdo de um territério
— uma vez que o mesmo ja estava consolidado sob a égide do préprio Império —, mas sim a
manutencdo do locus territorial ja anteriormente constituido.

No mesmo sentido vai o artigo 23 do Decreto em questdo, mediante o qual se
determinava que “Os guardas urbanos, sempre que for possivel, serdo moradores nos postos
respectivos” e, ainda, que 0S mesmos ndo poderiam “morar fora do districto da Companhia”.
Assim como os demais dispositivos regulamentares ja antes comentados, a recomendacdo
para fixacdo da residéncia dos guardas no préprio local em que desempenhavam suas fungdes
configura-se como um mecanismo de reburocratizacdo para a fixacdo de uma territorialidade
ja suficientemente configurada, mas que apesar disso deve ainda ser protegida. Séo
mensagens claras que a norma juridica envia aos destinatarios da regulacdo, e por mais
insignificantes que paregcam — por tratarem, por exemplo, de temas bastante simples, como a
localizacdo da residéncia do policial —, traduzem subliminarmente os valores orientadores da
vontade estatal, e, ainda que de maneira sub-repticia, lancam emanacgdes sobre a propria

estrutura policial, convertendo-a paradoxalmente em alvo da agdo panoptica do Estado.
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Por outro lado, a medicalizagdo (ou higienizacdo) aplicada a modernizacdo daquela
heranga colonial traduzida por uma “velha engrenagem juridico-policial” (COSTA, J. F.,
2004, p. 28) ganha contornos muito claros com o texto do Decreto n°® 3.598 de 1866.
Traduzindo-se num movimento reburocratizador que elege como novo foco legislacional os
desdobramentos regulatorios que ultrapassam o interesse local, antes restrito apenas a urbe — a
cidade do Rio de Janeiro, abrigo originario do Principe Regente D. Jodo VI e da Corte
portuguesa —, 0 Decreto n° 3.598 traz dispositivos que encampam nitidamente a tese
higienista. A titulo de exemplo, a primeira parte do seu artigo 11 estabelece que “Em cada
estacdo estara um medico encarregado de verificar os obitos do districto, e de prestar 0s
certificados necessarios para os enterros”, redacdo na qual a referéncia expressa e literal ao
profissional da medicina parece ndo deixar duvidas quanto a intencdo da autoridade
burocratico-regulamentadora responsavel pela edi¢do da norma.

Observe-se, portanto, que, ao lado de disposi¢cbes que perfazem um regramento
eminentemente policial, exsurge uma normatizacdo de nitido carater sanitarista, como a que
estava contida no texto do artigo 11, antes citado. Por outro lado, 0 mesmo desejo de
blindagem higiénica vem traduzido, também, no préprio formato arquitetébnico das ditas
“estacdes”, nas quais, segundo o artigo 12 do mesmo Decreto, “haverd pelo menos uma sala
para 0 Commandante do districto, outra para 0 medico, um xadrez para 0S presos; e um corpo
de guarda para a forca do Corpo Policial”. Cada peca da engrenagem policial, por
conseguinte, encaixa-se em uma parte bem definida da estrutura arquitetural da reparticdo
publica, concebida em um formato eminentemente medicalizado e sanitarizado, enfim, limpo
e hermeticamente organizado, no qual a preocupacéo de higienizagdo engloba uma mensagem
que procura deixar clara, inclusive, a necessidade de segregacdo dos individuos presos, cujo
local de abrigo (o “xadrez”) ¢ conscientemente incluido na norma regulamentar.

E ndo é sd. A proposta médico-higiénica de configuracdo do ‘corpo policial’ estende-
Se aos requisitos para a arregimentacdo dos guardas urbanos, os quais, nos termos do artigo 16
do Decreto n° 3.598 de 1866, deveriam ser nomeados pelo Chefe de Policia, dentre individuos
“de 21 a 50 annos” (requisito semelhante ao do paragrafo 3° do artigo 3°, para o alistamento
de integrantes do Corpo militar, ou Corpo Policial da Corte), “que saibam ler e escrever,
sadios, robustos, e de reconhecida moralidade” (grifo nosso). Note-se que a preocupacgéo
higienista, que exige que os candidatos a guarda urbano sejam sadios e robustos (ou seja,
higidos, do ponto de vista sanitario), é posta ao lado e no mesmo patamar de importancia do
nivel de instrugdo do individuo (no que tange a saber “ler e escrever”) e do requisito moral

exigido para ocupar o posto (o0 elemento comportamental, a “reconhecida moralidade™). Tal
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estratégia tem o conddo de afastar justamente aqueles detém a imagem oposta, ou seja, 0S
escravos, vadios, baderneiros, enfim, os sujeitos de ma fama, em mecanismo que expressa
nitidamente um higienismo ndo apenas médico, mas também social.

Como se observa, a ideia de ‘corpo policial’ — intrinsicamente a nocdo de
‘corporeidade’ propriamente dita, como a enxerga Jurandir Freire Costa (2004), em matriz de
evidente configuracdo médica — traz para si a exigéncia de que a ‘corporagdo’ a ser construida
se previna contra impurezas ou maculas no momento de trazer para o seu interior aqueles que
funcionardo verdadeiramente como seus ‘6rgdos’ — os candidatos a policial, que podem ser
analogicamente associados aos componentes elementares de um organismo Vivo -,
consequentemente responsaveis pelo funcionamento harménico e integralizado de uma
estrutura (pseudo)biologica.

E também digno de nota, no contexto ora discutido, o artigo 25 do Decreto n° 3.598 de

1866, que traz a seguinte redacao:

Art. 25. Pelo facto de haver roubo ou desordem, que ndo fér reprimida pelo
guarda urbano, no posto da sua vigilancia, podera ser elle suspenso de suas
funccdes, até que justifique o ndo ter podido evital-o; se esta justificacdo ndo
proceder, serd punido de conformidade com as penas acima mencionadas, e
entregue & autoridade competente a fim de ser processado, quando, e como
no caso couber.

O dispositivo em questdo retrata a possibilidade de punicdo do guarda por falha na
repressdo a um fato ilicito (descrito no texto como “roubo ou desordem’) cuja observagao ou
prevencao — ou, mais tecnicamente, ‘evitacdo’, uma vez que a Guarda Urbana cumpria vigiar
continuamente a cidade, nos moldes do disposto no artigo 6° do Decreto — lhe era afeta em
razdo de sua atividade fiscalizatoria, caso em que o policial faltoso, em ndo conseguindo
justificar-se suficientemente, seria processado e punido. Assim, retomando-se a ideia de
pertencimento a ‘corporacao’ — ou, melhor dizendo, ao ‘corpo’ —, na qualidade de um 6rgéo
integrante dos processos que compdem o seu funcionamento harménico, o0 guarda passa a
responder pela prépria higidez (ou saude) da instituicdo, convolando-se numa parte organica
indissocidvel do todo. Torna-se alvo de uma retroalimentacdo panoptica, em que o Estado
lanca sobre ele mecanismos de controle da mesma forma como o ‘corpo’ (ou seja, a
‘corporacdo’ a que o individuo-policial pertence) estende sobre a sociedade — aqui entendida
como o conjunto dos suditos, em sua relacdo de subordinacdo frente ao soberano (BOBBIO,
2007) — os tentaculos panopticos (FOUCAULT, 2002, 2014b) e civilizatorios (ELIAS, 1994)

responsaveis pela normalizacéo das relacdes de poder.
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Retomando, agora, a dimensdo estrutural da policia, da maneira como veio a ser
regulamentada pelo Decreto n° 3.598, é possivel afirmar que a reparti¢do da forga policial em
duas corporacdes distintas rompeu, em parte, com a linha da ja tradicional militarizacdo das
instituicOes responsaveis pelo desempenho do policiamento ostensivo nas ruas da urbe, que
teve origem com a prépria criagdo da Divisdo Militar da Guarda Real, por intermédio do
Decreto de 13 de maio de 1809, pelo Principe Regente D. Jodo VI, e, por outro lado, pode ter
sido 0 motor que veio a impulsionar toda uma divisao legal de tarefas entre forcas policiais
civis e militares que se perpetuou até os dias atuais no Brasil. Ja na sua propria origem, a
distincdo entre as fungdes acometidas a uma Intendéncia Geral, de caréater civil, e a uma
Guarda Real, de natureza militar, pode explicar uma dicotomia que de certa forma
contaminou toda a legislacdo que se seguiu ao Alvara de 10 de maio de 1808 e ao Decreto de
13 de maio de 1809, como expressdes de um processo de burocratizagdo historicamente
construido por meio da especializacdo das competéncias funcionais — neste caso, das
competéncias policiais —, ideia muito presente na exploracdo weberiana sobre a estrutura da
burocracia moderna e 0s processos de constituicdo das autoridades e estruturas
administrativas burocraticas (WEBER In: CAMPQOS, 1978; WEBER, 1982, 2004).

Apos a criacdo da Intendéncia Geral de Policia, pelo Alvara de 10 de maio de 1808, o
proprio Principe Regente observou a necessidade de estabelecer outra forca policial para a
execucdo do policiamento das ruas do Rio de Janeiro, de modo a criar a Divisdo Militar da
Guarda Real, instituicdo de carater eminentemente militarizado, mas subordinada a um
comando civil, na pessoa do Intendente Geral de Policia. No entanto, com a criacdo da
Guarda Urbana em 1866, surge um novo segmento policial organizado por lei para a funcéo
de policiamento ostensivo — em complemento as atividades do segmento militarizado da
Policia, o Corpo Militar de Policia da Corte —, de natureza essencialmente paisana ou nao
militarizada, e cujos integrantes (os guardas urbanos), segundo Thomaz H. Holloway, “eram
controlados diretamente por um civil, o chefe de policia, como tinham sido os pedestres”
(HOLLOWAY, 1997, p. 216).

Ainda de acordo com o mesmo autor, “a critica da disciplina militar foi uma das
principais justificativas para o estabelecimento da Guarda Urbana uniformizada mas néo-
militarizada” (Idem). Verificou-se, entdo, um movimento de reestruturagcdo burocratica que
desembocou na criacdo de uma instituicdo policial em que as linhas de frente civis seriam
comandadas por uma chefia também civil, vindo a incrementar consideravelmente a
autoridade exercida pelo Chefe de Policia, que passou entdo a ter sob as suas ordens diretas

uma forga de policiamento ostensivo muito mais significativa. Nesse sentido, “Em outubro de
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1866, havia 389 guardas urbanos em servi¢o, nUmero que subiu para 432 em margo de 1875 e
chegou a 558 em marco de 1879, aproximando-se do limite autorizado” (Idem, p. 216), limite
este que era de “560 homens” (Idem), mesmo efetivo autorizado para o Corpo Militar de
Policia Corte.

Muitos anos antes dessa reparticdo institucional das Policias da Corte em dois corpos
distintos, o Codigo de Processo Criminal de Primeira Instancia, promulgado Lei de 29 de
novembro de 1832, ja havia esvaziado as atribui¢Ges do cargo de Intendente Geral, impondo
legalmente a extincdo®® de uma figura que, segundo Glaucia Tomaz de Aquino Pessoa, seria 0
“Gltimo resquicio do sistema policial do periodo joanino” (AQUINO, 2015b), e cujo lugar
viria a ser ocupado pelo Chefe de Policia. A partir de entéo, a Intendéncia Geral de Policia da
Corte e do Estado do Brasil passou a ser denominada “Policia da Corte” (Idem). Por outro
lado, 0 mesmo texto legal manteve a figura do Juiz de Paz, de modo a estabelecer que “Nas
Provincias do Imperio, para a Administragdo Criminal nos Juizos de primeira instancia,
continuara a divisdo em Districtos de Paz, Termos, e Comarcas”, conforme previa o Seu artigo
1°. Ja o artigo 12 da mencionada Lei definia detalhadamente as atribui¢bes dos Juizes de Paz,
figura a qual a propria Constituicdo do Império de 1824 havia feito mencdo anteriormente,
nos termos de seu artigo 1627,

Com a extingdo do cargo de Intendente Geral, foi, portanto, introduzida a figura do
Chefe da Policia, que cumulava funcbes policiais e judiciais. Nesse sentido, o artigo 6° do
Caodigo de Processo Criminal determinava que nas cidades populosas poderia haver até trés
Juizes de Direito com jurisdigdo cumulativa, “sendo um delles”, necessariamente — frise-se —
“o Chefe da Policia”®. Essa tradicdo, como se observa, perpetuava a confusdo das fungdes
policiais e judiciais de que era detentor o proprio Intendente Geral de Policia, ocupante do
cargo de Desembargador e que possuia, por conseguinte, atribuicdes judiciarias. Extinto o
cargo de Intendente, o Chefe da Policia passou a ocupar o vacuo por ele deixado, numa

sistematica que perfazia uma separacdo entre uma policia francamente militarizada,

0 artigo 27 do Codigo de Processo Criminal de Primeira Instancia determinava a revogacdo de
“todas as Leis, Alvaras, Decretos, e mais disposicdes em contrario”, o que incluia, por via de
consequéncia, o Alvara de 10 de maio de 1808, mediante o qual havia sido criado o cargo de
Intendente Geral de Policia.

2" Constituicdo do Império de 1824, artigo 162: “Para este fim havera juizes de Paz, os quaes serdo
electivos pelo mesmo tempo, e maneira, por que se elegem os Vereadores das Camaras. Suas
attribuicdes, e Districtos serdo regulados por Lei”.

%8 Artigo 6° do Codigo Criminal do Império: “Feita a divisio havera em cada Comarca um Juiz de
Direito: nas Cidades populosas porém poderdo haver até tres Juizes de Direito com jurisdiccao
cumulativa, sendo um delles o Chefe da Policia”.
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responsavel pelo policiamento ostensivo das ruas, e outra de natureza civil, cujas atribuicoes
mesclavam atividades policiais e judiciais.

Para ilustrar, de um ponto de vista genealdgico, como o cerne fundamental — o
imaginario burocratico — dessas estruturas administrativo-policiais sobreviveu ao longo dos
anos, e, atualmente, ainda irradia uma forte influéncia sobre os ‘modos de ser’ da
configuragdo policial brasileira, vale citar como exemplo a moderna estruturagdo juridico-
constitucional das policias ditas ‘judiciarias’, que exsurge em franca contraposicéo as policias
de matriz ‘militarizada’, estas Gltimas dotadas de uma clara vocacdo historica direcionada a
similitude estrutural com o Exército.

Nos dias de hoje no Brasil, conforme esta previsto no artigo 144 da Constituicdo da
Republica, as funcdes de policia judiciaria e de apuracdo de infracbes penais cabem as
Policias Civis dos Estados, excetuadas as infragdes penais militares, conforme previsto no
pardgrafo 4° do dispositivo constitucional citado, e, também, & Policia Federal, nos casos
previstos no pardgrafo 1° do mesmo artigo. As Policias Civis e a Policia Federal sdo
instituicGes de natureza civil, que desempenham funcgdes de investigacdo criminal nos seus
respectivos campos de atuacdo, contrapondo-se as Policias Militares dos Estados, as quais,
nos termos do parédgrafo 5° do artigo 144 da vigente Constituicdo Federal, sdo responsaveis
pelo policiamento ostensivo e pela preservacdo da ordem publica.

Como instituigdes francamente militarizadas, as Policias Militares atuais se revestem
da caracteristica de serem “forcas auxiliares e reserva do Exército”, conforme disposi¢ao
expressa do mesmo pardgrafo 6° do artigo 144 da Constituicdo, em consonancia com a
tradicdo herdada desde a criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real, em 1809, cujas
instituicdes sucessoras, ao longo dos anos, sempre refletiram uma obediéncia as
caracteristicas da disciplina, da hierarquia e da organizacdo administrativa tipica das
organizag6es militares.

A proposito dessa divisdo de atribuicGes, André Rovégno observa que a policia
judiciaria opde-se a funcdo de policia de seguranca, aduzindo que esta Gltima:

tem por objetivo realizar o policiamento ostensivo, de caréter preventivo,
devendo, também, quando ocorre efetivamente alguma turbacdo da ordem
capaz de colocar em risco a tranquilidade publica, intervir para a
manutencdo da ordem e para a defesa imediata do patriménio e da
integridade dos individuos. (ROVEGNO, 2005, p. 61)

Por outro lado, a policia judiciaria, ainda segundo mesmo autor, ¢ “aquela que se

destina a verificar todas as circunstancias de conduta humana que se revista da aparéncia de
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ilicito penal” (ROVEGNO, 2005, p.62), o que, em outras palavras, constitui justamente a
funcdo da investigacdo criminal. Ambas as funcOes descritas — a manutencdo da ordem
publica por meio de um policiamento ostensivo, considerado de carater preventivo, ou a
apuracdo das infracbes penais por meio da atividade da investigacdo criminal, de carater
repressivo — constituem atribuicGes tradicionalmente conferidas as policias, cabendo cada
uma delas a 6rgdos policiais de naturezas institucionais bastante diferentes, o que inclusive
reflete o proprio panorama histérico da formatacao dos 6rgéos policiais no Brasil.
Comentando a tradicdo colonial de constituicdo simultdnea de 6rgdos policiais de
natureza civil e militar, heranca esta absorvida pelo préprio Principe Regente D. Jodo VI por
ocasido da transferéncia da Corte Portuguesa para o Brasil — uma vez que a estrutura policial,
em Lisboa, ja contemplava o cargo Intendente Geral de Policia da Corte (criado em 1760) e
uma Guarda Real da Policia (de 1801) —, o professor Thomaz H. Holloway destaca muito

propriamente que:

As policias civil e militar do Império tiveram como precursoras a
Intendéncia Geral da Policia, criada em, 1808, e a Guarda Real de Policia,
fundada no ano seguinte, instituicGes que representaram de certa maneira a
formalizacdo de praticas que vinham da era colonial (HOLLOWAY, 1997,
p. 74).

Holloway aparentemente relaciona a dicotomia representada pela existéncia de duas
policias, uma civil e outra militar, a institucionalizacdo das praticas advindas do periodo
colonial. Todavia, esse fendmeno poderia ser melhor interpretado como uma heranca
bipolarizada derivada do modelo portugués — no qual ja coexistiam uma Intendéncia Geral, de
natureza civil, e uma Guarda Real militarizada —, uma vez que o Brasil colonial, por si so,
apenas apresentava expressdes de um policiamento bastante rudimentar, primordialmente
ligado a interesses privados, em que a auséncia de uma nocdo clara de Estado soberano e
independente desembocava numa ldgica exclusivamente pseudopolicial. Essa dicotomia
organizacional do policiamento no Brasil representa, assim, uma insistente tradicdo que
permeia as relacdes de poder em matéria de justica e policia, remontando as proprias
idiossincrasias da monarquia portuguesa, em particular no que atine as suas técnicas
legislacionais e burocraticas de modelamento das ferramentas de controle politico-social e de
normalizacdo da propria autoridade monarquica.

No que tange especificamente ao ramo militarizado da policia, a instituicdo que o
representa atuou com a denominacdo de Corpo Militar de Policia da Corte — que lhe fora

atribuido em 1866, por forca do Decreto n° 3.598, de 27 de janeiro — até o ano de 1920, e a
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partir de entdo, ja ao tempo da Republica, recebeu formalmente a designacdo de Policia
Militar (HOLLOWAY, 1997, p. 93). Portanto, dentro de uma concepcdo republicana de
Estado ndo mais se justificava uma nomenclatura que fizesse remicdo a monarquia, quando a
policia simbolicamente “pertencia” a Corte, ao proprio Imperador. E muito embora também
tenha sido extirpado de seu nome oficial o termo “corpo”, a ideia burocratizadora de
‘corporeidade’ — de funcionamento do ‘corpo policial”’ como uma verdadeira maquina,
organica e ordenadamente constituida — permanece ainda umbilicalmente ligada as tradicGes
da hierarquizacdo e da disciplinarizagdo, tipicas dos organismos militarizados.

Segundo Pessoa (2016), a Guarda Urbana apresentou um desempenho muito aquém
do desejavel ao longo dos dezenove anos de sua existéncia, ponderando Thomaz Holloway
(1997, p. 221) que “Como as queixas ¢ os problemas se acumulassem com o passar do tempo,
as autoridades foram-se tornando descrentes quanto a possibilidade de reabilitar [essa
corporagédo]”. Em vista do panorama negativo, a Guarda Urbana veio a ser definitivamente
extinta pelo Decreto n° 9.395, de 7 de marco de 1885%° (nos termos de seu artigo 173%°). Este
ato normativo, a seu turno, introduziu novas modificacdes na regulamentacdo do Corpo
Militar de Policia da Corte, de modo a autorizar as pragas da corporacao em extingdo a se
transferirem para a instituicao policial militar®,

A partir de entdo, o Corpo Militar de Policia da Corte retomou com exclusividade a
fungéo de policiamento das ruas do Rio de Janeiro, sendo certo que a organizagdo policial
militar, “apesar das mudangas no nome e nas relagdes com outras partes da estrutura policial,
continuava muito parecida com a unidade criada por Caxias na década de 1830~
(HOLLOWAY, 1997, p. 222), referindo-se Holloway, aqui, ao Major Luis Alves de Lima e
Silva, o Duque de Caxias, que se tornou comandante do Corpo de Guardas Municipais
Permanentes “em outubro de 1832, posi¢cdo que manteve durante seus primordios, até
dezembro de 1839 (Idem, p. 98).

20 Decreto n° 9.395, de 7 de marco de 1885, foi baixado pelo Imperador D. Pedro Il em
conformidade com a Lei n° 3.230, de 3 de setembro de 1884, que “Fixa a Despeza Geral do Imperio
para o exercicio de 1884-1885, e da outras providéncias”.

% Artigo 173 do Decreto n° 9.395, de 7 de margo de 1885: “As pracas do corpo da Guarda Urbana, 0
qual fica extincto com a publicacdo deste Regulamento, poderdo ser engajadas para o de Policia com
as vantagens deste, levando-se em conta o tempo em que tiverem servido naquelle corpo”.

3! Esta incorporagdo da Guarda Urbana ao Corpo Militar de Policia da Corte foi autorizado pela Lei n°
3.230, de 3 de setembro de 1884, nos termos do seu artigo 3°: “E 0 Governo autorizado para reunir o
Corpo da Guarda Urbana da Cérte ao Militar de Policia ou dar-lhe novo plano, sem augmento da
respectiva verba”.
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1.4 A POLICIA MILITAR NA TRANSICAO PARA A REPUBLICA

O ano de 1885, quando foi extinta a Guarda Urbana, insere-se numa logica politico-
institucional peculiar, a qual daria margem, apenas quatro anos mais tarde, a prépria queda do
Império e ao advento da Republica. Esta constatacdo permite concluir que a analise do
encerramento das atividades da Guarda Urbana, nos termos aqui discutidos, ndo deve estar
limitada a simples verificacdo de sua inépcia em cumprir a contento a funcéo de policiamento
ostensivo da qual foi incumbida, de modo a se compreender que, na verdade, a propria
dindmica da governabilidade j& estava em transformacdo. Essa mudanca no panorama dos
processos de burocratizacdo desembocou, ja iniciada a Republica, na prépria substituicdo do
nome da corporagdo policial militar, que passou chamar-se “Brigada Policial da Capital
Federal”, e posteriormente, “Policia Militar do Districto Federal”.

Em 1889, ou seja, no Gltimo ano do Império, o Imperador D. Pedro |1 baixa o Decreto
n® 10.222, de 5 de abril de 1889, em conformidade com o artigo 3°, item nimero 10, da Lei
3.397, de 24 de novembro de 1888%, e novamente reforma o regulamento do Corpo Militar de
Policia da Corte, passando esta instituicdo a contar com 1.487 pracas e 315 cavalos, de modo
a resultar no aumento do efetivo policial, que, pelo Decreto n® 9.395 de 1885, contava com
1.008 homens e 182 cavalos.

Com a proclamacdo da Republica, o Decreto n® 10.222, de 5 abril de 1889 foi
parcialmente revogado pelo Decreto n° 958, de 6 de novembro de 1890, baixado pelo Chefe
do Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brasil Manoel Deodoro da
Fonseca, permanecendo em vigor o primeiro dos atos normativos aqui mencionado apenas no

que dizia respeito & sua parte criminal®

. Noutro passo, o Decreto n® 958 de 1890 impds uma
reformulacdo do Corpo Militar de Policia da Corte, que passou a chamar-se Brigada Policial
da Capital Federal, cujo regulamento — que era parte integrante do mesmo Decreto —, em seu
artigo 1° dispunha que “A forga policial da Capital Federal se compora de 2.010 pragas,
inclusive, os officiaes, e de 412 cavallos”. Em 1892, por outro lado, a Brigada Policial da
Capital Federal é reorganizada por meio do Decreto n° 1.033, de 1° de setembro, baixado pelo

Vice-Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil Floriano Peixoto, revogando em

%2 A Lei n° 3.397, de 24 de novembro de 1888, nos termos de sua ementa, “Fixa a Despeza Geral do
Imperio para o exercicio de 1889 e da outras providéncias”.

% Dispunha o artigo 368 do Decreto n° 958, de 6 de novembro de 1890: “Contindia provisoriamente
em vigor, na parte criminal, o regulamento que baixou com o decreto n. 10.222 de 5 de abril de 1889,
ficando autorizado o Ministro da Justica a revel-a e modifical-a de accordo com as novas disposicdes
do Codigo Penal e com as leis militares, applicaveis ao processo e julgamento”.
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parte o anterior Decreto n° 958 de 1890, naquilo que este ndo se conformasse com a nova
regulamentacdo, além de elevar o nimero total de pracas e oficiais a 2.500 policiais.

Em 1920, por fim, a Brigada Policial € novamente reorganizada pelo Presidente da
Republica dos Estados Unidos do Brasil Epitacio Pessda, passando a ser designada como
“Policia Militar do Districto Federal”®, nos termos do Decreto n° 14.477, de 17 de novembro,
denominacgdo esta que permanece incorporada pela legislagdo pétria até os dias de hoje, a
exemplo do que dispde o artigo 14, inciso V, e paragrafos 5° e 6° da Constituicdo da
Republica de 1988, no que tange as Policia Militares dos Estados da Federacdo e do Distrito
Federal.

A andlise historica da estruturacdo das corporacdes policiais militares, desde a sua
formatacdo inicial como Divisdo Militar da Guarda Real da Policia em 1809, passando pelo
corpo de ‘“Permanentes”, at¢ o momento em que a denominacdao ‘“Policia Militar” ¢
definitivamente instituida, permite concluir, num primeiro momento, que a militarizagdo desta
forga de seguranca publica ao longo da histdria do Brasil pos-colonial € um fato basicamente
incorporado a tradicdo policial brasileira.

Uma explicacdo plausivel para essa perpetuacdo do militarismo nas instituicbes
policiais responséveis pelo exercicio do policiamento ostensivo das cidades pode residir na
constatacdo da exigéncia de imposicdo de uma forte disciplina sobre as tropas e de um
controle operacional rigido de sua hierarquia — nitida expressao do panoptismo foucaultiano.
A estrutura burocratica militar (de matriz weberiana), assim, se presta a acomodacdo da
autoridade estatal sobre as ‘suas’ policias, em vista do combate cotidiano que, em nome da
manutencdo da ordem civilizatéria e do poder centralizador das elites — reflexos necessarios
de um processo civilizador (ELIAS, 1994) —, essas institui¢des historicamente precisaram
travar contra os escravos e pobres de todo género, enfim, contra as classes mais vulneraveis e
inferiorizadas da sociedade.

A esse respeito, Holloway é bastante incisivo quando indica que a tradicdo da
militarizagdo “foi também uma forma de garantir certo nivel de eficiéncia e disciplina no trato
com as refratarias camadas inferiores da sociedade, que eram ao mesmo tempo alvo da
repressdo e viveiro dos pragas das tropas da policia” (HOLLOWAY, 1997, p. 97). Oriundos
dos extratos economicamente menos favorecidos da sociedade, os integrantes das pracgas da

Policia Militar eram insistentemente obrigados a se deparar com situagdes que Ihes exigiam o

% A ementa do Decreto n° 14.477, de 17 de novembro de 1920, dispunha: “Reorganiza o quadro do
pessoal effectivo da Brigada Policial, que passard a denominar-se ‘Policia Militar do Districto
Federal’.”.
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direcionamento de sua forga repressiva — que nada mais era do que a violéncia monopolizada
pelo Estado, do qual eram a longa manus — justamente contra pessoas que com eles dividiam
uma mesma posicdo na estratificacdo social, o que, de fato, poderia tornar-se um
inconveniente para as elites, na medida em que, sem uma hierarquia militar rigida, essas
relagbes poderiam desembocar em insubordinagéo ou revolta coletivas.

O emprego de forca bélica contra os nichos sociais — economicamente menos
favorecidos, frise-se — dos quais sdo oriundos os proprios soldados utilizados na repressédo
urbana ao crime, ademais, € um problema recorrente enfrentado pelas forcas estatais que
exercem a atividade de policiamento. Por ocasido do emprego das Forcas Armadas em
operacOes de combate ao narcotréfico na cidade do Rio de Janeiro, mais de duzentos anos
apos a criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real da Policia, 0 quadro se repete. Nesse
sentido, uma noticia publicada pelo jornal O Estado de Sdo Paulo em 25 de fevereiro de 2018,
ap6s a decretacéo da intervencéo federal na seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro®,
cujo titulo destaca que “Jovens militares do Rio temem ir a uma ‘guerra em casa’”
(PENNAFORT; JANSEN, 2018), traz a tona a discussdo sobre uma problematica
historicamente persistente, na qual os mecanismos de repressao estatal se veem obrigados a
equacionar variaveis dentro de um quadro de elevadissima tensao social.

Adiciona-se a equacdo da batalha cotidiana contra o crime uma variavel sobre a qual o
Estado tem pouco — ou nenhum — controle, pois estd em jogo o proprio sentimento de
pertencimento social dos agentes do Estado. Combater em um nicho no qual os proprios
soldados fazem parte cotidianamente das mesmas logicas sociais do inimigo, inevitavelmente,
pde em campo aberto vulnerabilidades que a autoridade estatal ndo tem o conddo de
gerenciar, colocando a prova os préprios valores internamente trabalhados no seio da
corporacgdo que abriga 0s combatentes.

O combate setorizado a criminalidade — que se da nos becos e nas vielas estreitas das
favelas cariocas — se contrapde cotidianamente, assim, a necessidade de emprego bélico de
pracas das Forcas Armadas que, frequentemente, sdo oriundos do proprio recorte socio-
espacial em que se travam as batalhas. O subtitulo da mesma matéria jornalistica aponta que

esses soldados “foram criados nas comunidades que estdo no centro do debate da intervencéo

% A intervencdo federal na seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro foi determinada pelo
Presidente da Republica Michel Temer por meio do Decreto n° 9.288, de 16 de fevereiro de 2018. Este
assunto sera novamente abordado na se¢do 3.4, no terceiro capitulo, ao se tratar das questdes que
gravitam em torno da desmilitarizagdo das forgas policiais e da participacdo das Forcas Armadas em
acles complementares de policiamento urbano nas chamadas ‘operac@es de garantia da lei e da ordem’
(GLO).
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299

— e podem ter vizinhos e conhecidos como ‘alvo’” (Idem), retratando muito bem a delicada
contradicdo que se verifica nas linhas de frente das forgas repressivas. Por outro lado, ainda
dentro desse panorama, e de modo muito coincidente com o que foi destacado por Thomaz

Holloway sobre o assunto, a reportagem também destaca que esses jovens,

oriundos de comunidades pobres, que ingressaram nas Forgas Armadas em
busca de emprego estavel e ascensdo social, temem ser vistos por traficantes
no papel de inimigo. Isso poderia desencadear represalia para si e para
parentes. Para se resguardar, quando em missdes nas favelas, eles usam
mascaras que cobrem o rosto inteiro — apenas os olhos ficam de fora.
(PENNAFORT; JANSEN, 2018)

Em outra matéria jornalistica, publicada em 7 de marco de 2018 pelo portal UOL
Noticias, com o titulo “Mascara e nome escondido: como militares que moram em favelas
protegem a identidade no Rio” (KAWAGUTI, 2018), a questdo é novamente abordada, de

maneira a se destacar que

Para ndo sofrer represalias do crime organizado, militares das Forgas
Armadas que moram em favelas do Rio de Janeiro estdo usando mascaras e
cobrindo suas etiquetas de identificacdo com coletes a prova de balas quando
participam de a¢des da intervencéo federal. (KAWAGUTI, 2018)

O soldado, portanto, vive sua batalha cotidiana entre dois extremos: a busca da
ascensdo social por meio de um emprego estavel, de um lado, e a necessidade participar de
um enfrentamento bélico no seio da propria comunidade de que é oriundo, de outro. Um
contexto de tensGes e contradi¢bes extremamente perigoso, no qual cobrir o rosto durante as
operacgdes exsurge como uma providéncia meramente paliativa (como bem ilustra a figura 03,
na pagina seguinte), uma vez que o risco de traicdo e de insubordinacdo — em qualquer um
dos lados dessa guerra urbana — se mostra plausivel a cada passo dado pelas patrulhas no
territério do inimigo.

A militarizacdo, por via de consequéncia, foi uma solugdo prética, posta facilmente ao
alcance do Estado, para o controle social das classes marginalizadas e, também, da propria
tropa cuja atuagdo exigia, até certo ponto, um exercicio de abstragdo do ‘homem-policial’,
para aplicagdo do controle e da violéncia contra individuos que lIhe eram de certa forma muito

préximos, e com cujas vidas ele mesmo — o policial — possuia muitos aspectos em comum.
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Jovens oriundos de comunidades pobres e que ingressaram nas Forcas Armadas temem ser vistos por
traficantes durante as operacdes no Rio. Para se resguardar, quando em missoes nas favelas usam mascaras
para cobrir o rosto. Nafoto, militares das Tropas Federais, realizam uma operacao na Favela da Vila Kennedy,
na Zoza oeste da cidade Foto: WILTON JUNIOR/ESTADAO

Figura 03. Fotografia, com legendas originais, que ilustra reportagem do jornal O Estado de Séo
Paulo, retratando militares com seus rostos cobertos por mascaras (PENNAFORT; JANSEN, 2018).
Fonte: O Estado de Sao Paulo. Disponivel em: <http://brasil.estadao.com.br/noticias/rio-de-
janeiro,jovens-militares-do-rio-temem-ir-a-uma-guerra-em-casa, 70002202813>.

Acesso em: 26 Fev. 2018.

Comentando essa verdadeira batalha cotidiana travada entre policia e sociedade no Rio

de Janeiro do século XIX, Holloway é mais uma vez muito claro e pontual, ao observar que:

Por sua natureza, a guerra social entre a policia e o povo nunca foi vencida.
Quando muito, tratava-se de uma acgdo continuada que era mantida e
fortalecida por meio das burocracias policiais que evoluiam a medida que o
Rio de Janeiro crescia e mudava. (HOLLOWAY, 1997, p. 240, grifo nosso)

Dessa verdadeira guerra social também tomam parte outras instituicdes repressivas
ndo militarizadas, num contexto dentro do qual a tradi¢do policial brasileira fez surgir uma
forca de seguranga paralela a Policia Militar, em alguns pontos com fungdes coincidentes de
policiamento ostensivo, mas de atuagdo principalmente voltada a judicializagdo dos conflitos
sociais. Comportando simultaneamente fungdes policiais e judiciais, as Policias Civis
surgiram a partir de figuras que detinham a qualidade de magistrados com atribuicdes tipicas

das autoridades policiais, dos quais os mais emblematicos, talvez, sejam os Juizes de Paz,
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muito embora o Chefe de Policia, os Delegados e os Subdelegados também tenham
representado papéis de bastante destaque nesse contexto. A andlise dessas instituicoes
policiais de natureza civil, das quais as modernas Policias Civis dos Estados indubitavelmente
derivaram, sera objeto das discussdes do capitulo seguinte.

Antes de passar ao capitulo 2, porém, é necessario destacar que, a fim de viabilizar um
melhor entendimento acerca da sucessdo de atos normativos que regulamentaram as policias
no Brasil a partir do ano de 1808, foi elaborado o quadro 01, no qual estd contido um
demonstrativo evolutivo e sinoptico (em ordem cronoldgica crescente) das Leis, Decretos e
demais instrumentos juridicos comentados até este ponto do texto, além de outros que ainda
serdo objeto de anlise no transcorrer do capitulo seguinte.

O referido quadro contém um resumo esquematico da normatizacdo atinente ao
periodo imediatamente pos-colonial, englobando a Regéncia de D. Jodo VI, o Primeiro
Império, a Regéncia Proviséria que a ele se seguiu e 0 Segundo Império, até os primeiros anos
da Republica, conforme explorado exaustivamente neste primeiro capitulo. No mesmo quadro
foram incluidos, também, os atos legais de criacdo da Intendéncia de Policia e da Guarda Real

em Lisboa, respectivamente datados de 1760 e 1801.
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Ato Data Observacodes Origem
Alvara com forca de
Lei da criacdo da . A . . ) .
Intendancia Geral da | 25/06/1760 C_rla a Intendéncia Geral de Policiaem | Editado por D. José I, Rei de
o Lisboa. Portugal e Algarves.
Policia e seu
regulamento
- Cria a Guarda Real da Policia de Editado pelo Principe
Decreto de criacdo da . ) ~
Lisboa; Regente D. Jodo VI (em
Guarda Real da 10/12/1801 , - I )
. Contém menc&o a expressdo “Corpo Lisboa).
Policia »
Permanente”.
Cria a Intendéncia Geral de Policia da Editado pelo Principe
Alvaré de 10 de maio Corte e do Estado do Brasil; pefo Frnclp
10/05/1808 PUUTRA - Regente D. Jodo VI.
de 1808 Faz referéncia a congénere portuguesa
criada em 25 de junho de 1760.
Decreto de 13 de 13/05/1809 Cria a Divisdo Militar da Guarda Real Editado pelo Principe
maio de 1809 do Rio de Janeiro. Regente D. Jodo VI.
. - Conhecido como o “toque de Aragdo”, | De autoria do Intendente
E?rtaall g:l:l,gtl?;(;enua 03/01/1825 | contém normas policiais para Geral de Policia Francisco
resguardo da tranquilidade publica. Alberto Teixeira de Aragao.
Lei de 15 de outubro Cria a figura dos Juizes de Paz, Editada pelo Imperador D.
15/10/1827 | conferindo-lhe atribui¢ées policiais e Pedro I, ap6s aprovacdo pela
de 1827 S -
judiciais. Assembleia Geral.
Estabelece a composicdo e as
. . atribuicOes das Cam_aras Municipais, Editada pelo Imperador D.
Lei de 1° de outubro regula o seu respectivo processo . N
01/10/1828 : . Pedro |, ap6s aprovacao pela
de 1828 eleitoral; -
- ] Assembleia Geral.
Normatiza, também, o processo
eleitoral dos Juizes de Paz.
Autoriza o emprego de cidaddos como
forga policial enquanto ndo se
organizassem as Guardas Nacionais; Editada pela Regéncia
Estabelece que o Intendente Geral de wa p g
Lei de 6 de junho de Policia, os Magistrados e os Ouvidores Provisoria, em nome do
] 06/06/1831 ) 9 ~ Imperador D. Pedro I, apds
1831 do Crime e das RelagBes, bem com os x .
. - aprovacdo pela Assembleia
das demais comarcas do Império,
x . Geral.
poderdo exercer, cumulativamente, as
atribuices policiais conferidas aos
Juizes de Paz.
Regulamentando a Lei de 6 de junho de
1831, cria os corpos das Guardas
Decreto de 14 de Municipais, em cada um dos distritos Editado pela Regéncia
. 14/06/1831 | dos Juizes de Paz, compostos por Proviséria, em nome do
junho de 1831 A - i
cidaddos alistados, que deveriam Imperador D. Pedro II.
comparecer ao Servigo com as suas
préprias armas.
Editada pela Regéncia
. . . - Provisoria, em nome do
Lei de 17 de julho de 17/07/1831 E)_(tmgue a Quarda Real da Policia do Imperador D. Pedro I, ap6s
1831 Rio de Janeiro. x .
aprovacdo pela Assembleia
Geral.
Editada pela Regéncia
. . L . Proviséria, em nome do
Lei de 18 de agosto 18/08/1831 Cria as Guardas _N_au_onals e extingue Imperador D. Pedro I, ap6s
de 1831 as Guardas Municipais. x .
aprovacao pela Assembleia
Geral.
Cria o Corpo de Guardas Municipais Editada pela Regéncia
Lei de 10 de outubro Voluntarios, posteriormente Proviséria, em nome do
10/10/1831 | denominados Corpo de Guardas Imperador D. Pedro |1, ap6s

de 1831

Municipais Permanentes, ou,
simplesmente, “Permanentes”.

aprovacdo pela Assembleia
Geral.
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Ato Data Observacodes Origem
Decreto de 22 de Regu_lqme_nta 0 qupo de Gl_Jardgs Edlta}d(,) pela Regéncia
22/10/1831 | Municipais, proibindo a aplicacdo de Proviséria, em nome do
outubro de 1831 : X .
castigos corporais aos seus integrantes. | Imperador D. Pedro II.
Promulga o Cddigo de Processo
Criminal de Primeira Instancia;
Extingue o cargo de Intendente Geral Editada pela Regéncia
Lei de 29 de de Policia, conferindo suas atribuicbes | Provisoria, em nome do
29/11/1832 | ao “Chefe da Policia”; Imperador D. Pedro |1, ap6s
novembro de 1832 . . - x .
Organiza e sistematiza o aparato de aprovacdo pela Assembleia
justica criminal, Geral.
Mantém a autoridade policial como
atributo dos Juizes de Paz.
Autoriza o Governo imperial a
introduzir alteracbes na organizacdo Editada pelo Imperador D.
Lei n® 243 30/11/1841 | das “Guardas Municipaes Pedro I1, apds aprovacdo da
Permanentes” e nas respectivas “penas | Assembleia Geral.
de disciplina”.
Cria os cargos de Chefes de Policia,
Delegados e Subdelegados; Editada pelo Imperador D.
Lei n° 261 03/12/1841 | Disp0e sobre assuntos atinentes a Pedro I, apds aprovacéo da
organizacéo policial e judicial do Assembleia Geral.
Segundo Império.
Regulamenta a parte policial e criminal
da Lei n® 261, de 03 de dezembro de
Regulamento n° 120 | 31/01/1842 1841,, es:tabelecendg as incumbéncias Editado pelo Imperador D.
dos érgaos responsaveis pelas Pedro II.
atividades de policia administrativa e
de policia judiciaria.
Regulamenta a Lei n® 243, de 30 de
novembro de 1941, introduzindo Editado pelo Imperador D
Regulamento n® 191 | 01/07/1842 | modificaces na organizacéo e na P P '
P Pedro II.
disciplina do Corpo de Guardas
Municipais Permanentes.
i S o | oo imperacr,
Lei n°939 26/09/1857 L P ) o | Pedro Il, apds aprovacéo da
Municipais Permanentes (parégrafo 5 .
; Assembleia Geral.
do artigo 16).
Regula a organizagdo e a disciplina do
Decreto n° 2.081 16/01/1858 Corpo_ pol}mal da Cérte”, nova Editado pelo Imperador D.
denominacdo do Corpo de Guardas Pedro II.
Municipais Permanentes.
Reorganiza a forg¢a policial da Corte,
dividindo-a em dois corpos distintos,
um civil ou paisano, intitulado Guarda Editado pelo Imperador D
Decreto n° 3.598 27/01/1866 | Urbana, e outro militar, que continuaria Pedro 11 P P '
a ser o “Corpo policial” entdo '
existente, ou “Corpo Militar de Policia
da Corte” (HOLLOWAY, 1997, p. 93).
Extingue a jurisdicdo dos Chefes de :Edltad_alpéla Princesa
. Policia, Delegados e Subdelegados; mperial Regente, ém nome
Lei n® 2.033 20/09/1871 - o A ’ do Imperador D. Pedro 11,
Altera disposicOes da legislacdo . x
judiciaria do segundo Império apos aprovagao da
) Assembleia Geral.
Regulamentou a Lei n® 2.033, de 20 de . .
setembro de 1871, introduzindo no Edltad_o pela Princesa
Decreto n° 4.824 22/11/1871 ! Imperial Regente, em nome

ordenamento juridico brasileiro o
instituto do inquérito policial.

do Imperador D. Pedro I1.
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Ato Data Observacodes Origem
Editado pelo Imperador D.
Pedro 11, mandando observar
Extingue a Guarda Urbana (artigo 173) | o Regulamento baixado pelo
Decreto n° 9.395 07/03/1885 | e da novo regulamento ao “Corpo Ministro e Secretério do
Militar de Policia da Corte”. Estado dos Negdcios da
Justica Francisco Maria
Sodré Pereira.
Autoriza o Governo a reorganizar o
“Corpo Militar de Policia da Corte”, ¢ | Editada pelo Imperador D.
Lei n° 3.397 24/11/1888 | a dar-lhe novo regulamento, Pedro I, apds aprovacéo da
aumentando seu efetivo (item 10 do Assembleia Geral.
artigo 3°).
Editado pelo Imperador D.
Pedro Il, mandando observar
Reforma o Corpo Militar de Policiada | o Regulamento baixado pelo
Decreto n° 10.222 05/04/1889 | Corte, determinando o aumento do Ministro e Secretério do
efetivo policial. Estado dos Negdcios da
Justica Francisco de Assis
Rosa e Silva.
Déa novo regulamento ao Corpo de Editado por Manoel
Militar de Policia da Corte, passando o Deodoro da Fonsgc’a ,_Chefe
Decreto n° 958 06/11/1890 . ' do Governo Provisorio da
mesmo a ser denominado Brigada L
- . Republica dos Estados
Policial da Capital Federal. : -
Unidos do Brasil.
Editado por Floriano
o Reorganiza a Brigada Policial da Peixoto, Vice-Presidente da
Decreto n® 1.033 01/09/1892 Capital Federal. Republica dos Estados
Unidos do Brasil.
Muda a designacdo da Brigada Policial
da Capital Federal, que passa a se Editado por Epitacio Pessoa,
Decreto n° 14.477 17/11/1920 | chamar “Policia Militar do Districto Presidente da Republica dos

Federal”, e reorganiza o seu quadro de
pessoal.

Estados Unidos do Brasil.

Quadro 01. Demonstrativo sindptico e esquematico, em ordem cronoldgica crescente, dos principais
atos normativos referenciados nos capitulos 1 e 2 desta tese. Fonte: compilado pelo autor.
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2 AS INSTITUICOES POLICIAIS DE NATUREZA CIVIL NA TRADICAO POS-
COLONIAL BRASILEIRA

O presente capitulo constitui uma necessaria continuidade do anterior. Para tratar do
surgimento da policia no Brasil, exige-se tanto uma exploragdo da configuragdo
pseudopolicial pré-1808, quanto uma analise das genealogias das policias. Os mecanismos
pseudopoliciais coloniais foram objeto do capitulo precedente, que também englobou a
analise acerca do desenvolvimento genealdgico das Policias Militares, e, a partir deste ponto,
passa-se aos aspectos historicos da evolugdo das instituicdes policiais de natureza civil no
Brasil.

O referido estudo terd seu inicio temporal no ano de 1808, com a criacdo da
Intendéncia Geral de Policia, instituicdo de natureza civil que inaugura o cenario de
burocratizacdo policial depois da chegada da familia real portuguesa em solo brasileiro.
Analisam-se neste capitulo, também, o papel dos Juizes de Paz como autoridades hibridas
dotadas de atribuicGes judiciarias e de policiamento, introduzidas no sistema judicial-policial
por meio de uma normatizacdo implantada entre os anos de 1824 e 1828, e, também, as
figuras do Chefe de Policia, Delegados e Subdelegados, cujo aparecimento no sistema de
persecucao criminal se deu somente no ano de 1841.

A anélise sera direcionada a esclarecer como se constituiram no Brasil essas forcas
policiais, a partir da formatacdo da autonomia institucional de campos burocréaticos
diferenciados, marcados essencialmente pela presenga das dicotomias ‘civil versus militar’ e
‘policial versus judicial’ como fendmenos polarizadores da genealogia das policias brasileiras.

Por fim, tratando-se de um capitulo especifico para o tratamento dos assuntos relativos
as instituicbes policiais de natureza civil, considerou-se pertinente incluir na sua parte final
trés diferentes analises exemplificativas de processos burocratizantes, abrangendo estudos
sobre as Policias Civis dos Estados de S&o Paulo e do Parana, bem como acerca da Policia
Ferroviaria Federal. A escolha dessas instituicdes para servirem de objeto de pesquisa se
calcou, num primeiro momento, no perfil profissional deste pesquisador, que exerceu a funcgéo
de Delegado de Policia no ambito da Policia Civil paulista no periodo doas anos de 2004 a
2008, migrando para a mesma posicéo funcional na estrutura da Policia Civil paranaense no
ano de 2009, na qual permanece até os dias atuais. Essa proximidade com o0s objetos
estudados, propiciada pelo exercicio profissional do pesquisador, favoreceu

consideravelmente a coleta de dados e, por outro lado, também atendeu a demanda por um
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estudo concentrado em uma realidade pratica mais proxima, até mesmo geograficamente, do
préprio programa de pds-graduacao em que se insere esta tese.

Ja no que diz respeito a analise da Policia Ferroviaria Federal, sua pertinéncia se
justifica devido as singularidades que a envolvem, particularmente pelo modo como surgiu e
se estruturou, mas também em vista da sua atual conformacdo dentro do sistema policial
brasileiro. Abrigada textualmente pela Constituicdo da Republica de 1988, esta corporacdo
ainda carece de legislacdo infraconstitucional que lhe confira efetividade pratica, ou mesmo
existéncia juridica estrutural. A Policia dos Caminhos de Ferro, sua precursora, € uma
instituicdo que teve o seu nascedouro e o seu desenvolvimento intimamente vinculados ao
periodo histérico aqui estudado, particularmente o Segundo Império. Portanto, sua exploracao
genealdgica é extremamente reveladora de temporalidades e de processos institucionais que
permitem a construcdo de “pontes” para o passado imperial brasileiro, e favorecem a
visualizacdo dos mecanismos burocratizantes que ajudaram a forjar o perfil contemporéaneo do
aparato policial no Brasil.

Formatado o panorama geral dos assuntos que serdo aqui tratados, passar-se-a, a partir
de agora, a sua efetiva exploracao.

Segundo Thomaz H. Holloway, “A policia como institui¢do a parte teve inicio antes
da independéncia formal, quando a transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil
levou a criacdo da Intendéncia Geral da Policia da Corte e do Estado do Brasil”
(HOLLOWAY, 1997, p. 46), portanto, somente no ano de 1808. Esta instituicdo policial,
como ja salientado acima, concentrava funcdes policiais e judiciais, bem como de ordenacéo e
higienizacdo da cidade que, agora, abrigava a Corte portuguesa. Tinha uma natureza
eminentemente civil, sendo chefiada por um Intendente Geral, que, no cumprimento de suas
tarefas, era auxiliado por Juizes do Crime, 0s quais, também segundo Holloway (1997, p. 46),
“se subordinavam ao intendente e desempenhavam em seus distritos a mesma combinacdo das
fungdes judicial e policial que ele desempenhava na cidade como um todo”.

Do ponto de vista juridico-policial, portanto, observa-se um fenémeno que mescla as
funcdes de policiamento e de judicatura numa Unica autoridade, concentrando num mesmo
centro de poder atividades que, hoje, sdo bastante distintas e absolutamente estanques dentro
da sistematica legal brasileira. No entanto, a propria designagdo ‘policia judiciaria’, fungéo
que é conferida pela Constituicao brasileira de 1988 as Policias Civis dos Estados e a Policia
Federal (instituicbes de natureza essencialmente civil) traz em seu &mago a referéncia

historica a esta origem pds-colonial, remetendo o seu surgimento a evolucdo de uma



96

sistematica normativa que, originalmente, misturava as atribuicbes de policiamento
propriamente dito com outras de natureza judicial.

A criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro em 1809, a
seu turno, langou definitivamente as bases para a perpetuacdo de uma dicotomia civil-militar
na tradigéo policial brasileira, evoluindo cada um desses ramos policiais de forma autbnoma,
mas paralela.

No contexto do surgimento da Policia Civil, e considerando que no inicio do século
XIX a judicatura e a policia eram exercidas concomitantemente pelo Intendente Geral e seus
Juizes do Crime, é também necesséario ter em conta outra figura bastante singular que
integrava essa sistematica e exercia papel de suma importancia no cotidiano policial do
Império, por concentrar 0s aspectos elementares de autoridade judicial-policial, decisiva para

o funcionamento do sistema de justica da época. Essas figuras eram os Juizes de Paz.

2.1 ASPECTOS HISTORICOS DA ATUACAO DOS JUIZES DE PAZ

A Constituicdo brasileira de 1824 foi o instrumento normativo que primeiramente
previu a figura do Juiz de Paz, fazendo-o por meio do seu artigo 162. Essa previsdo
constitucional, a seu turno, fazia mencgédo expressa ao dispositivo imediatamente anterior, ou
seja, o artigo 161 da mesma Constituicao, o qual estabelecia que “Sem se fazer constar, que se
tem intentado o meio da reconciliagdo, ndo se comegard Processo algum”, dispondo o artigo
162 que “Para este fim”, ou seja, para intentar a conciliagd0o prévia ao inicio dos processos
judiciais, “havera juizes de Paz, os quaes serdo electivos pelo mesmo tempo, e maneira, por
que se elegem os Vereadores das Camaras”. Eram, portanto, figuras cuja investidura se dava
por meio do preenchimento de cargos eletivos, dotadas de atribui¢des inicialmente voltadas
apenas a conducdo de mecanismos de conciliagdo prévios a instauracdo dos processos em
sede judicial.

Construindo-se, aqui, uma ponte do passado para 0 presente, é interessante notar que a
Constituigdo de 1988, no seu artigo 98, inciso Il, ainda hoje prevé a instituicdo das ‘Justigas
de Paz’ nos Estados e no Distrito Federal e Territdrios, também com funcGes conciliatorias,

mas sem carater jurisdicional, nos seguintes moldes:

Art. 98. A Unido, no Distrito Federal e nos Territérios, e os Estados criardo:
(...)

Il - justica de paz, remunerada, composta de cidaddos eleitos pelo voto
direto, universal e secreto, com mandato de quatro anos e competéncia para,
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na forma da lei, celebrar casamentos, verificar, de oficio ou em face de
impugnacdo apresentada, o processo de habilitacdo e exercer atribuicdes
conciliatérias, sem carater jurisdicional, além de outras previstas na
legislacdo. (grifo nosso)

E interessante notar, assim, como a normatizacdo constitucional atual reflete uma
heranca de mecanismos institucionais oriundos do Império, inclusive com a mesma
nomenclatura (ou seja, ‘Justica de Paz’) e dotada de funcdes similares de conciliagcdo, em
moldes muito semelhantes aos dispositivos da Constituicdo de 1824 (os artigos 161 e 162),
que estabeleciam que os Juizes de Paz detinham competéncia justamente para implementar “o
meio da reconciliagdo”, necessariamente preliminar aos processos judiciais.

A Justica de Paz, assim, embora hoje também prevista constitucionalmente, ainda nao
existe de fato na maioria dos Estados brasileiros. Em vista desse siléncio legislativo, e
objetivando o cumprimento do inciso Il do artigo 98 da Constituicdo de 1988, antes citado, a
Procuradoria-Geral da Republica (PGR), por iniciativa do entdo Vice Procurador-Geral da
Republica José Bonifacio Borges de Andrada, em 10 de abril de 2017, ajuizou no Supremo
Tribunal Federal (STF) as Acdes Direitas de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n° 39
e n° 40. As referidas medidas judiciais, segundo narrativa contida em noticia de 24 de abril de
2017, intitulada “Procuradoria-Geral da Republica quer instituicdo de justica de paz nos
estados e no Distrito Federal” *® (BRASIL, Ministério Piblico Federal, 2017) e disponivel na

pagina eletrénica do Ministério Publico Federal (MPF),

(...) questionam a omissdo do Congresso Nacional, do Tribunal Superior
Eleitoral, de Tribunais Regionais Eleitorais de seis estados, de Tribunais de
Justica de 21 estados e de Assembleias Legislativas de 20 unidades da
federagdo em tornar efetivo o dispositivo constitucional, que determina a
eleicdo de juizes de paz em todo o pais. (BRASIL, Ministério Publico
Federal, 2017)

Na ADO n° 39, especificamente no item “3 Pedidos e Requerimentos” (BRASIL,
Ministério Publico Federal, ADO n° 39, 2017, p. 19), ao final da respectiva Peticdo Inicial, a
Procuradoria-Geral da Republica pede a Supremo Tribunal Federal que seja estipulado prazo
razoavel “ao Tribunal Superior Eleitoral, para normatizar o procedimento das elei¢des de juiz
de paz em todo o territorio nacional” (Idem, p. 20), requerendo, ainda, que os Tribunais
Regionais Eleitorais dos Estados do Amapa, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,

Rio Grande do Norte e Roraima sejam instados a “fixar data e realizar as elei¢des para juiz de

% Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/pgr-quer-instituicao-de-justica-de-paz-no-
estados-e-no-distrito-federal>. Acesso em: 12 Abr. 2018.
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paz” (Idem), uma vez que nestas Unidades Federativas ja foram promulgadas leis estaduais
sobre a matéria, razdo pela a Justica de Paz j& existe, mas ndo foi implementada na prética,

fato este que, segundo a PGR, deve-se a

(...) completa auséncia de normatizacdo do procedimento eleitoral a ser
observado na disputa para os cargos de juiz de paz, seja pelos tribunais
regionais eleitorais, seja pelo Tribunal Superior Eleitoral. (Idem, p. 12)

Por outro lado, na ADO n° 40, igualmente no item “3 Pedidos e Requerimentos”
(BRASIL, Ministério Pablico Federal, ADO n° 40, 2017, p. 19), a Procuradoria-Geral da
Republica deduz pedido semelhante ao Supremo Tribunal Federal, a fim de que este 6rgéao
jurisdicional estipule um prazo razodvel aos Tribunais de Justica dos Estados de Acre,
Alagoas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Pard, Paraiba, Parana,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondbnia, Santa Catarina, Sdo Paulo,
Sergipe, Tocantins e do Distrito Federal e dos Territdrios, instando-os a “deflagrar o processo
legislativo atinente a criagdo da justica de paz eletiva” (Idem, p. 20). Na mesma ADO n° 40,
ademais, a PGR requer que o STF fixe igualmente um prazo razodvel para que as
Assembleias Legislativas dos Estados de Acre, Alagoas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias,
Maranhdo, Mato Grosso, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Rondonia, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe e Tocantins, bem como o
Congresso Nacional, venham a “deliberar e aprovar leis de criacdo da justica de paz eletiva
nos estados e no Distrito Federal” (Idem).

Outra matéria de carater informativo, esta Giltima com o titulo “PGR pede edi¢ao de lei
sobre juizes de paz em 20 estados e DF”%" (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2017),
extraida da pagina do proprio Supremo Tribunal Federal na rede mundial de computadores e
datada de 20 de abril de 2017, elucida muito bem o contexto da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n° 40, razdo pela qual é pertinente a transcricdo de seu

texto integral:

PGR pede edigéo de lei sobre juizes de paz em 20 estados e DF*®

Acdo ajuizada no Supremo Tribunal Federal (STF) pela Procuradoria Geral
da Republica (PGR) pede que um conjunto de 20 estados, além do Distrito
Federal, criem previséo legal para elei¢des para o cargo de juiz de paz. Na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 40, requer o

" Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=341315>.
Acesso em: 12 Abr. 2018.
% O titulo do informativo jornalistico foi transcrito com o destaque original em negrito.
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cumprimento do artigo 98, inciso Il, da Constituicdo Federal, no qual é
prevista a criacdo de justica de paz remunerada e composta de integrantes
eleitos pelo voto direto.

Segundo a Constituicdo Federal, é atribuicdo dos juizes de paz celebrarem
casamentos e exercerem atividades conciliatérias sem carater jurisdicional.
A acdo da PGR pede que o STF fixe prazo razodvel para que sejam
encaminhados projetos de lei para as Assembleias Legislativas de modo que
deliberem sobre a criagdo da justica de paz eleita nos estados. No caso do
Distrito Federal, cabera ao Congresso Nacional a deliberacdo, uma vez que a
Justica do DF é mantida pela Unido. Como se trata de matéria relativa a
organizacdo do Judiciario, a iniciativa para deflagrar o processo legislativo
referente a matéria é dos Tribunais de Justica.

A acdo sustenta que, decorridos mais de 28 anos da promulgacdo da
Constituicdo da Republica, ndo se realizou, até 0 momento, eleicdo para a
justica de paz em nenhuma unidade da federacdo. Segundo a Procuradoria ,
apenas seis estados promulgaram leis sobre a matéria: Amapa, Amazonas,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio Grande no Norte e Roraima.

O pedido sustenta que a omissdo legislativa quanto ao tema acarreta a
inefetividade dos preceitos que impdem o mandato eletivo para a justica de
paz e restricdo indevida ao direito de voto, ao exercicio da cidadania e a
plenitude dos direitos politicos.

Assim, a PGR que seja julgado procedente a ADO para declarar a
inconstitucionalidade da omissdo dos estados e da Uni&o na regulamentacéo
do artigo 98 da Constituicdo Federal. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
2017b, grifo do autor)

Tanto as noticias das paginas oficiais da Procuradoria-Geral da Republica e do
Supremo Tribunal Federal, quanto os textos das Peti¢Oes Iniciais das préprias Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 30 e n° 40, nesse sentido, destacam a caracteristica
eletiva dos componentes da Justica de Paz, na regulamentacdo que lhe imprimiu a
Constituicdo brasileira de 1988. O elemento eletivo, portanto, ao lado das fungbes
conciliatérias (dentre outras) que estdo afetas ao Orgdo em questdo, aproximam essa
instituicdo da logica funcional que, originariamente, estava afeta aos Juizes de Paz em 1824 e
nos anos que se seguiram, quando, por meio da Lei de 15 de outubro de 1827 (que
efetivamente criou essas figuras) e da Lei de 1° outubro de 1828 (que regulou o seu respectivo
processo eleitoral), vieram a ser oficialmente inseridos e definitivamente regulamentados
dentro da sistematica judicial brasileira.

Kétia Sausen da Motta, comentando a Lei de 1° de outubro de 1828, que disciplinou o
pleito para Vereadores das Camaras Municipais, das cidades ou vilas, e dos Juizes de Paz e

respectivos Suplentes, nas paréquias ou capelas®, aduz de maneira muito perspicaz que com

% Muito ilustrativo, a este respeito, o texto do artigo 7° da Lei de 1° de outubro de 1828, que
estabelece regras para a eleicdo dos Vereadores, bem como dos Juizes de Paz e dos Suplentes destes
altimos, inclusive normatizando o formato das respectivas cédulas eleitorais, nos seguintes moldes:
“Art. 7° Reunidos os cidaddos no dia decretado, e nos lugares, que se designarem, depois que se tiver
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esta regulamentagdo legal “inaugurou-se no Império a possibilidade legal dos cidaddos
qualificados como votantes atribuirem poder a autoridades do judiciério local e da verecanga”
(DA MOTTA, 2012, p. 134, grifo nosso). E interessante notar, nesse sentido, que o fenémeno
em questdo pode ser compreendido como reflexo de um ideario que remete ao iluminismo e
aos consectarios da propria revolucdo francesa, mormente se for considerado, em particular,
que a introdugdo da figura dos Juizes de Paz no sistema brasileiro pode ser entendida como
heranca advinda da Franca revolucionaria. Da Motta reforca essa concluséo ao afirmar que
“no cenario francés a existéncia desse magistrado era notada desde a década de 1790 (Idem,
p. 130), constatando-se, também, que “Na sua lei de criagdo [na Franga] foi determinado o seu
carater eletivo e a sua principal fungdo, a conciliagdo” (Idem, p. 133, grifo nosso),
caracteristicas observaveis, também, na normatizacao que delineou as fei¢cGes desta autoridade
judicial em terras brasileiras no inicio do século XIX.

Por outro lado, de acordo com Thomaz H. Holloway, os Juizes de Paz representaram
“a primeira ruptura clara com o conceito de autoridade judicial emanada do monarca”
(HOLLOWAY, 1997, p. 61), destacando-se, ainda, o seu claro “potencial para tornar-se um
divisor de 4guas na maneira de exercer o poder e regulamentar a sociedade” (Idem). E, dessa
forma, foi com a edi¢do da Lei (sem numeracgéo) de 15 de outubro de 1827, que se introduziu
no sistema judicial e policial brasileiro oficialmente a figura dos Juizes de Paz — praticamente
um ano antes da promulgacdo da Lei de 1° de outubro de 1828, que viria a regular o
respectivo processo eletivo —, atribuindo-se-lhes funcGes que iam muito além daquelas
“prerrogativas puramente conciliatorias” (DA SILVA, W. B., 2007, p. 27) parcamente
previstas na Constituicdo de 1824, de maneira a conferir-lhes “amplas atribui¢Ges, até mesmo
judiciarias e policiais” (Idem).

A Lei de 15 de outubro de 1827 determinava, por meio de seu artigo 1°, que “em cada
uma das freguezias e das capellas filiaes curadas” haveria um Juiz de Paz e um suplente40,

cujos cargos ostentavam — como ja anteriormente salientado — natureza eletiva, efetivando-se

formado a mesa, na conformidade das instruc¢des, que regulam as assembléas parochiaes para a
eleicdo dos membros das Camaras Legislativas, cada um dos votantes entregara ao Presidente uma
cedula, que contenha o numero de nomes de pessoas elegiveis, correspondente ao dos Vereadores, que
se houverem de eleger, e que sera assignada no verso, ou pelo mesmo votante ou por outro a seu rogo,
e fechada com um rotulo, dizendo - Vereadores para a Camara da cidade de.... ou villa de.... -:
immediata, e successivamente entregara outra cedula, que contenha os nomes de duas pessoas
elegiveis, uma para Juiz de Paz, outra para Supplente do districto, onde estes houverem de servir, e
sera do mesmo modo assignada, e fechada com rotulo, dizendo - Juiz de Paz, e Supplente da parochia
de.... ou da capella de.... -.”.

“0 Dispunha o artigo 1° da Lei de 15 de outubro de 1827 que: “Em que cada umas das freguezias e das
capellas filiaes curadas, havera um Juiz de Paz e um supplente para servir no seu impedimento,
emquanto se ndo estabelecerem os districtos, corforme a nova diviséo estatistica do Imperio”.
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0 preenchimento dos mesmos da mesma maneira pela qual se elegiam os Vereadores das
Cémaras, e pelo mesmo periodo. Estavam englobadas nas suas atribuicbes, nos termos do
artigo 5° da mesma lei: conciliar as partes previamente a instauracdo da demanda judicial;
julgar as pequenas demandas; desfazer ajuntamentos quando houvesse manifesto perigo de
desordem; pdr em custddia os ébrios; conciliar as partes para evitar rixas; cuidar para que nao
houvesse vadios ou mendigos, e corrigir os ébrios por vicio, os turbulentos e as meretrizes
escandalosas que perturbassem o sossego publico; fazer destruir os quilombos e providenciar
para que nao se formassem; fazer o auto de corpo de delito; interrogar delinquentes e prendé-
los, remetendo o interrogatdrio ao Juiz Criminal respectivo; manter relagdo dos criminosos e
avisar o Juiz de Paz e o Juiz Criminal de outro distrito, quando tivesse noticia da presenca
neste de algum criminoso; fazer observar as posturas policiais das Camaras [das cidades e das
vilas]*; informar ao “Juiz de Orph3os” acerca dos assuntos atinentes a menores em situagio
de abandono, e questfes patrimoniais correlatas; vigiar a conservagdo de matas e florestas
publicas; informar ao Presidente da Provincia sobre as descobertas de quaisquer produgdes
Uteis de minerais, vegetais ou animais, remetendo amostras a citada autoridade administrativa;
compor todas as contendas e ddvidas que se suscitassem entre os moradores do seu distrito
(sobre questbes de natureza civil), em particular aquelas relativas a caminhos particulares,
atravessadouros e passagens de rios ou ribeiros, os danos ocasionados por escravos, familiares
ou animais domésticos, 0 uso das aguas para mineracdo ou agricultura, os pastos, pescas e
cacadas e, ainda, as tapagens e cercados de fazendas e campos; e, por fim, dividir o seu
distrito em quarteirGes, nomeando para cada um deles um Oficial, que o avisasse de todos 0s
acontecimentos e executasse as suas ordens.

Neste Gltimo caso, a lei em questdo fazia mencdo a figura que posteriormente ficou
conhecida com a denominacéo de Inspetor de Quarteirdo, quando de sua regulamentacdo mais
efetiva pelo Cddigo de Processo Criminal de Primeira Instancia de 1832. Esses cargos de
Inspetor — ou, mais propriamente, de “Official” [dos “quarteirdes”], como foram denominados
pela Lei de 15 de outubro de 1827, no paragrafo 15° do artigo 5° — compunham, juntamente

com a figura cartorial e notarial do Escrivdo, “um pequeno aparato burocratico-operacional”

*1 A Lei de 1° de outubro de 1828, que, dentre outros assuntos, disciplina a eleicdo dos Vereadores das
Céamaras das cidades e das vilas e, ainda, dos Juizes de Paz e de seus Suplentes, em seu artigo 88
reforca a competéncia das referidas autoridades judiciais para conhecimento e gestdo de assuntos de
interesse local, ao fixar que os Juizes de Paz seriam “os privativos para julgarem as multas por
contravengdes as posturas das Camaras a requerimento dos Procuradores dellas, ou das partes
interessadas”. (grifo N0sso)
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(DA SILVA, W. B., 2007, p. 29) a disposicao dos Juizes de Paz para que estes pudessem
desempenhar as funcdes que a lei entdo Ihes conferia.

Segundo o artigo 11° da Lei de 15 de outubro de 1827, por outro lado, 0 maximo das
penas que poderia impor o Juiz de Paz ndo excederia “4 multa de trinta mil réis, a prisdo de
um mez, e & Casa de Correc¢do (havendo no logar), ou officinas publicas por tres mezes”,
significando que, em matéria judicial, a sua fungdo estava restrita a manutencdo da ordem em
sua circunscricdo, e apenas para os delitos menores. Por outro lado, impondo o Juiz de Paz
qualquer pena e estando preso o réu apenado, o mesmo réu seria “conduzido com o processo
perante o Juiz Criminal respectivo” (artigo 13° da Lei de 15 de outubro de 1827), o que faz
lembrar a funcdo atualmente desempenhada pelos Delegados de Policia, que, tendo procedido
a prisdo em flagrante de uma pessoa, devem fazer a comunicacao desse ato ao Juiz de Direito
para verificacdo da legalidade da detencdo®.

Do ponto de vista policial, por outro lado, nota-se que o Juiz de Paz detinha
justamente as atribuicdes de fiscalizacdo sobre as camadas menos favorecidas
economicamente, e a lei deixa clara a necessidade de controle sobre os escravos, as
prostitutas, os ébrios e os turbulentos, constituindo funcdo dessa autoridade, também, desfazer
0s ajuntamentos ilicitos, destruir os quilombos e evitar a sua formacdo, bem como fazer
cumprir as chamadas posturas das Cémaras, de maneira que as elites locais restariam
protegidas das perturbacbGes eventualmente representadas pelos estratos mais pobres da
sociedade. Nesse contexto, conforme observa Thomaz H. Holloway “o mandato do juiz de
paz como agente de policia e juiz local seguiu a tradi¢do colonial portuguesa de acumular tais
funcdes em maos de funcionarios locais” (HOLLOWAY, 1997, p. 61).

Assim como a necessidade que tinham os Juizes de Paz de comunicar ao Juiz Criminal
a imposicdo de uma pena ao réu que se encontrasse preso remete a atual funcdo dos
Delegados de Policia quando da lavratura de auto de prisdo em flagrante, quando este devera
comunicar a detencdo ao Juiz de Direito, hé outras atribui¢cdes dos Juizes de Paz que muito se
assemelham as atuais atividades juridico-policiais dos atuais Delegados na condugdo de
investigacBes criminais. E 0 caso, por exemplo, da atribuigdo do Juiz de Paz para “Fazer auto
de corpo de delicto nos casos, ¢ pelo modo marcados em lei”, nos moldes do artigo 5°,

paragrafo 7°, da Lei de 15 de outubro de 1827, aqui citada.

%20 Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (C6digo de Processo Penal), com a redacéo que Ihe
deu a Lei n® 12.403, de 4 de maio de 2011, determina em seu artigo 306, paragrafo 1°, que: “Em até 24
(vinte e quatro) horas ap6s a realizacdo da prisdo, serd encaminhado ao juiz competente o auto de
prisdo em flagrante e, caso o autuado ndo informe o nome de seu advogado, cdpia integral para a
Defensoria Publica”.
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Na atualidade, muito embora superada pela sistematica republicana a dinamica,
prevista em 1827, de concentracdo de atividades policiais e judiciais nas maos de uma so
autoridade — o0 Juiz de Paz —, ainda assim o vigente Codigo de Processo Penal, instituido pelo
Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941, manteve a nomenclatura “exame de corpo de
delito”, cuja requisicdo, a partir de entdo, passou a figurar como atribuicdo dos Delegados das
Policia Civis e Federal. Nesse sentido, 0 mencionado Codigo de Processo Penal prescreve em
seu artigo 6°, inciso VII, ser atribuicdo da autoridade policial — que é justamente o Delegado
de Policia, nos termos da Lei n® 12.830, de 20 de junho de 2013 —, imediatamente depois de
ter “conhecimento da pratica da infracdo penal”, o ato de “determinar, se for o caso, que se
proceda a exame de corpo de delito e a quaisquer outras pericias”, para o fim de materializar,
por intermédio do laudo a ser elaborado por um perito, os vestigios que o crime tenha
deixado. E muito embora haja uma consideravel distancia temporal desde 1827 até 1941, o
instituto processual do exame de corpo de delito se manteve ao longo dos anos com um perfil
relativamente linear, inclusive na atualidade, quando a propria Lei n°® 12.380, j4 no ano de
2013, estabelece em seu artigo 2°, paragrafo 2°, que “Durante a investiga¢do criminal, cabe ao
delegado de policia [integrante de quaisquer das Policias Civis dos Estados ou da Policia
Federal] a requisi¢do de pericia, informacdes, documentos e dados que interessem a apuracdo
dos fatos”, atribuindo ao Delegado, portanto, poderes requisitérios que outrora eram exercidos
pelos Juizes de Paz como detentores de uma funcdo judicial-policial.

Nos moldes do artigo 5°, paragrafo 9°, da Lei de 15 de outubro de 1827, os Juizes de
Paz tinham de manter uma rela¢do dos criminosos que deveriam ser presos, 0 que também
demonstrava que a autoridade policial, nesse caso, estava sendo exercida diretamente pelos
ocupantes de um cargo essencialmente judicial. E ainda no que atine ao desempenho de
funcBes policiais diretamente por estas figuras hibridas, Thomaz H. Holloway destaca, de

modo enfético, que

(...) 0 juiz de paz estava autorizado a convocar a milicia em tempos de crise,
podendo também nomear em sua jurisdicdo ‘inspetores de quarteirdo’ —
voluntérios civis ndo-remunerados que ajudavam na vigilancia local em
regime de meio expediente. (HOLLOWAY, 1997, p. 62).

A autoridade dos Juizes de Paz, como se observa, incorporava a supervisdo e a
coordenacdo da propria atividade de policiamento, e era exercida no &mbito de uma
configuracdo local de poder, em obediéncia aquela “tradigdo colonial portuguesa”

(HOLLOWAY, 1997, p. 61) ja profundamente enraizada nas dinamicas juridico-policiais,
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perpetuando-se mesmo no periodo pds-colonial. As atribuicdes desempenhadas pelas
mencionadas autoridades judicidrias — ou, mais propriamente, judiciais-policiais —, nesse
contexto, diziam respeito a manutencdo da ordem publica e da paz social estritamente no
locus imediato da freguesia que o elegera, e essas figuras sui generis constituiam um dos
poucos cargos publicos que, & época, ndo deviam obediéncia direta ao Imperador. Sua
desvinculacdo com o poder central (imperial), contudo, levaria os Juizes de Paz a protagonizar
um episdédio que em pouco tempo reconfiguraria esse panorama de aparente autonomia. Para
entender os acontecimentos que levariam a mudanca do contexto de gestdo do poder politico
no qual se inseriam os Juizes de Paz, mais uma vez vale a pena recorrer aos escritos de

Thomaz H. Holloway (1997, p. 74), quando o citado autor constata:

A autoridade do intendente de policia e da Guarda Real minguou juntamente
com a do monarca, e em marco de 1831 grupos de nativistas radicais
passaram a travar batalhas esporadicas nas ruas do Rio com outros grupos
favoraveis aos portugueses. O ministro da Justica, Manoel José de Sousa
Franca, simpéatico a causa nativista (¢ que ocupou 0 mesmo posto nas
primeiras semanas da Regéncia), assumiu a lideranga, convocando os recém-
eleitos juizes de paz da cidade e instruindo-os a policiar seus distritos. Para
apoia-los, 0 ministro ordenou as tropas leais de infantaria e cavalaria que se
mantivessem de prontiddo em pontos estratégicos, a disposicao dos juizes de
paz. Segundo o ministro, esse recurso sem precedentes fazia-se necessario
porque a Intendéncia Geral da Policia ‘estava tdo desacreditada na opinido
publica, que coisa ociosa fora o emprego dela para conseguir algum bom
resultado na pacificacdo dos dnimos agitados dos nossos cidadaos’. Assim, a
primeira iniciativa importante no sentido de acionar os poderes policiais de
que se revestiam os juizes eleitos partiu do ministro da Justica, que
mobilizou as tropas para dar respaldo a sua autoridade. (HOLLOWAY,
1997, p. 74)

A estratégia de mobilizar as tropas leais de infantaria e cavalaria para que se
mantivessem prontas para obedecer as ordens dos Juizes de Paz reforcava sua autoridade, e de
maneira indireta corroborava o exercicio de um poder que, agora, mostrava-se desvinculado
do Imperador. Ademais, o episédio de 6 de abril de 1831, em que soldados uniram-se a civis
no Campo de Santana em protesto contra o Imperador D. Pedro I, alcaria a condicdo de
lideres naturais, nesse contexto, as Unicas autoridades descomprometidas com o Império, e,
como ja salientado anteriormente, foi a atitude dos Juizes de Paz em exigir do Imperador a
nomeacao de um ministério de brasileiros que haveria precipitado a sua abdicacéo.

O clima nitidamente tumultuério e de desconfianga perante as forcas militares e 0s
Juizes de Paz, fez com que a Assembleia Geral, ja durante a Regéncia Provisoria, aprovasse a

Lei de 6 de junho de 1831, autorizando a criacdo das Guardas Municipais de carater civil,
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enquanto néo se organizassem as Guardas Nacionais, e atribuindo ao Governo poderes amplos
para manter a ordem publica, num movimento de centralizacdo conservadora quanto ao
exercicio do poder policial (HOLLOWAY, 1997). O artigo 8° dessa lei estabelecia que o
“Intendente Geral da Policia, e os Magistrados Criminaes na Corte, e os Ouvidores do Crime
das Relacdes, e os das comarcas nos mais lugares do Imperio, exercerdo cumulativamente
com 0s Juizes de Paz todas as attribuicGes policiaes”, submetendo, assim, os Juizes de Paz a
autoridade centralizadora do Império, de modo a desconstituir aquela configuracdo de franca
autonomia funcional da qual se revestiam, até entdo, essas autoridades judiciais-policiais.

Apesar do compartilhamento de suas fun¢des com outras autoridades, é interessante
destacar que a propria Lei de 6 de junho de 1831, em certos aspectos, também veio a ampliar
as atribuicGes dos Juizes de Paz, que passaram, assim, a ter competéncia cumulativa em todo
0o municipio sobre os chamados “crimes de Policia” ou “crimes policiaes”, além daquela
competéncia que ja possuiam sobre os “delictos contra as Posturas Municipaes”, nos moldes
dos artigos 5°* e 6°** do referido ato normativo. Ainda de acordo com o artigo 6°, poderiam
nomear os Delegados que julgassem necessarios, fixando-lhes sua autoridade por edital. O
artigo 7°, por outro lado, autorizava cada Juiz de Paz a nomear os chamados “Officiaes de
Quarteirdo”, até 0 nUmero méaximo de seis, muito embora, por for¢a de disposi¢do contida no
artigo 6°, restassem extintos (ou, mais precisamente, “abolidos”) os “Officiaes de Quarteirdo”
até entdo existentes, subentendendo-se — porque a lei é, de fato, confusa nesse ponto — que a
referéncia a extincdo diga respeito aqueles cargos de “Official” aos quais anteriormente se
referia o paragrafo 15° do artigo 5° da Lei de 15 de outubro de 1827,

Com esse enfeixamento da autoridade policial-judicial, e a possibilidade — que lhes
dava a Lei de 6 de junho de 1831 — de nomear Delegados e Oficiais de Quarteirdo, os Juizes
de Paz protagonizavam a organizacdo do que pode ser identificado como uma espécie de
‘corpo policial-administrativo da ordem’, no mesmo sentido dos poderes que ja vinham sendo
conferidos a eles desde a edi¢do da Lei de 15 de outubro de 1827, a qual lhes permitia nomear
um “Escrivao do seu cargo” (artigo 6°) e os ja referidos cargos de “Official” para a

fiscalizagdo dos “quarteirdes” (paragrafo 15° do artigo 5°). Tratava-se de um verdadeiro

* Artigo 5°: “Aos Juizes de Paz fica competindo, ex-officio, a punicdo de todos os crimes de Policia
da mesma sorte, que ja procedem acerca dos delictos contra as Posturas Municipaes”.

* Artigo 6°: “Os Juizes de Paz terdo autoridade cumulativa em todo 0 municipio, sobre os crimes
policiaes: nomeardo nos seus districtos os Delegados, que julgarem necessarios com a autoridade, que
lhes confiarem, declarando essa autoridade por edital. Ficam abolidos os Officiaes de Quarteirao”.

** Nesse sentido, dispunha o artigo 5° da Lei de 15 de outubro de 1827, em seu paréagrafo 15°, que
competia aos Juizes de Paz: “Dividir o districto em quarteirdes, que ndo conterdo mais de 25 fogos; e
nomear para cada um delles um Official, que o avise de todos 0s acontecimentos, e execute suas
ordens”.
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‘corpo burocratico’ (WEBER In: CAMPQOS, 1978; WEBER, 1984, 2004), cuja funcéo era
manter a ordem nas “freguezias” e “capellas filiaes curadas”, conforme mencionava o artigo
1° da Lei de 15 de outubro de 1827, e nos proprios “quarteirdes” em que se dividiam os
“districtos” (termos utilizados pela mesma lei), como manifestacao geografica de um poder
‘territorializado’ — ou, talvez, ‘territorializante’, no sentido do que pondera Raffestin (1993), e
indiciariamente ‘civilizador’ (ELIAS, 1994) — incidente sobre uma sociedade que se intentava
controlar. Era, ao mesmo tempo, um poder sobre os proprios ‘corpos’ das criancas (0s
“Orphéos”, mencionados no paragrafo 11° do artigo 5° da Lei de 15 de outubro de 1827), dos
vadios, mendigos, bébados, turbulentos e meretrizes (paragrafo 5° do mesmo artigo), e
também um ‘poder de ordem futura’, por incumbir aos Juizes de Paz, por exemplo, a
manutencdo de uma lista de possiveis delinquentes (paragrafo 9° do artigo 5° da referida Lei),
com uma nitida finalidade de antecipar a vigilancia e propiciar o castigo.

Ainda nesse contexto, no ano de 1832, por meio da Lei de 29 de novembro, promulga-
se 0 Cadigo de Processo Criminal de Primeira Instancia, que introduz um novo regramento no
gue concerne as atribuicdes dos Juizes de Paz, de modo a estabelecer em seu artigo 12 que

competiria a estas autoridades uma extensa gama de atribuicGes judiciais e policiais, a saber:

Art. 12. Aos Juizes de Paz compete:

§ 1° Tomar conhecimento das pessoas, que de novo vierem habitar no seu
Districto, sendo desconhecidas, ou suspeitas; e conceder passaporte as
pessoas que Ih'o requererem.

8§ 2° Obrigar a assignar termo de bem viver aos vadios, mendigos, bebados
por habito, prostitutas, que perturbam o socego publico, aos turbulentos, que
por palavras, ou ac¢fes offendem os bons costumes, a tranquillidade publica,
e a paz das familias.

§ 3° Obrigar a assignar termo de seguranca aos legalmente suspeitos da
pretencdo de commetter algum crime, podendo cominar neste caso, assim
como aos comprehendidos no paragrapho antecedente, multa até trinta mil
réis, prisdo até trinta dias, e tres mezes de Casa de Correcgdo, ou Officinas
publicas.

8 4° Proceder a Auto de Corpo de delicto, e formar a culpa aos delinquentes.

8 5° Prender os culpados, ou 0 sejam no seu, ou em qualquer outro Juizo.

§ 6° Conceder fianca na férma da Lei, aos declarados culpados no Juizo de
Paz.

§ 7° Julgar: 1° as contravencdes as Posturas das Camaras Municipaes: 2° 0s
crimes, a que ndo esteja imposta pena maior, que a multa até cem mil réis,
prisdo, degredo, ou desterro até seis mezes, com multa correspondente &
metade deste tempo, ou sem ella, e tres mezes de Casa de Correcgdo, ou
Officinas publicas onde as houver.

8§ 8° Dividir o seu Districto em Quarteirdes, contendo cada um pelo menos
vinte e cinco casas habitadas.
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As prerrogativas policiais dos Juizes de Paz foram mantidas pelo Cddigo de Processo
Criminal, autorizando-se os mesmos, por exemplo, a fiscalizar as pessoas desconhecidas ou
suspeitas que viessem a habitar em seu Distrito (artigo 12, paragrafo 1°), a obrigar vadios,
mendigos, ébrios, prostitutas e turbulentos a assinar termos “de bem viver” (artigo 12,
parégrafo 2°), e os legalmente suspeitos da pretensdo de cometer algum crime a assinar termos
“de seguranga” (artigo 12, paragrafo 3°), procedimentos este que, em continuacdo a mesma
I6gica daquele ‘poder de ordem futura’ ja anteriormente engendrado pela Lei de 15 de
outubro de 1827 (ao determinar que os Juizes de Paz mantivessem uma “relacdo dos
criminosos”, conforme dispunha o parégrafo 9° do seu artigo 5°), reforcavam a necessidade de
se estabelecer uma dindmica de previsibilidade em relacdo as condutas delitivas. Por outro
lado, também figurava como parcela do exercicio de um poder evidentemente ‘policial-
territorial’ a atribuicdo conferida aos Juizes de Paz pelo Cddigo de Processo Criminal para
dividirem os seus Distritos em Quarteirfes (artigo 12, paragrafo 8°), nos quais deveria haver
um Inspetor, conforme previa expressamente o artigo 16 do referido diploma normativo,
numa logica territorializante idéntica aquela ja encampada pela anterior Lei de 15 de outubro
de 1827.

O mesmo artigo 16 do Cddigo também estabelecia que este Inspetor de Quarteirdo
deveria ser nomeado pela Camara Municipal, a partir da proposta do Juiz de Paz, dentre
pessoas bem conceituadas e maiores de vinte e um anos. Competiam-lhe, conforme
disposicao expressa do artigo 18, as seguintes atribuicBes: exercer a vigilancia para prevencao
de crimes, de maneira a admoestar aqueles individuos descritos no paragrafo 2° do artigo 12
do Cédigo (ou seja, os vadios, mendigos, bébados, prostitutas e turbulentos) para que se
corrigissem, e, quando ndo o faziam, deveria avisar o Juiz de Paz; prender 0s criminosos em
flagrante delito, os pronunciados ndo afiancados ou os condenados a prisdo; e, por fim, acatar
as ordens dos Juizes de Paz para o bom desempenho dessas funcdes. O artigo 19 suprimia 0s
postos dos ‘Delegados’, cujas nomeacdes (pelos Juizes de Paz) tinham sido autorizadas pela
Lei de 6 de junho de 1831, em seu artigo 6°*°. Esses Delegados — é necessario mais uma vez
frisar — ndo se confundem com a figura de mesmo nome criada posteriormente pela Lei n°
261, de 3 de dezembro de 1831, que reformou o Cédigo de Processo Criminal e sera objeto de
comentarios posteriores.

Em matéria judicial, aos Juizes de Paz competiria, nos termos do artigo 12 e

respectivos paragrafos, do Codigo de Processo Criminal, a imposicao de “multa até trinta mil

“5\/. nota 44.
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réis, prisdo até trinta dias, e tres mezes de Casa de Correc¢do, ou Officinas publicas” (artigo
12, paragrafo 3°), além da formacédo da culpa dos delinquentes (artigo 12, paragrafo 4°, parte
final) e a concessdo de fianca, na forma da lei, aos declarados culpados no Juizo de Paz
(artigo 12, pardgrafo 6°). Também seriam competentes para julgar as contravencgdes as
Posturas das Camaras Municipais e 0s crimes cuja pena nao superasse “a multa até cem mil
réis, prisao, degredo, ou desterro até seis mezes, com multa correspondente a metade deste
tempo, ou sem ella, e tres mezes de Casa de Correcgao, ou Officinas publicas onde as houver”
(artigo 12, paragrafo 7°).

Quanto a concessdo de fianca criminal, nos moldes do que estabelecia o paragrafo 6°
do artigo 12, e, também, no que atine as providéncias no sentido de proceder ao “Auto de
Corpo de delicto”, conforme previsdo do pardgrafo 4°, parte inicial, do mesmo artigo,
vislumbram-se claramente as funcbes que o atual Codigo de Processo Penal — o Decreto-Lei
n® 3.689, de 3 de outubro de 1941 — confere as autoridades policiais, que nada mais sdo do
que os atuais Delegados das Policias Civis e Federal, cujas atribuigdes resultam de uma
evolucdo legal e institucional que teve origem nestas primeiras regulamentacdes das
competéncias dos Juizes de Paz, conforme se vera mais claramente adiante.

Por outro lado, o paragrafo 5° do artigo 12 do Codigo de Processo Criminal do
Império estabelecia o poder de “Prender os culpados, ou o sejam no seu, ou em qualquer outro
Juizo”. Esta atribuicdo, apesar de trazer uma mengado a expressao “culpados”, ndo se confunde
com a prerrogativa de “formar a culpa aos delinquentes”, contida no paragrafo 4°, parte final,
do artigo 12, nem mesmo se relaciona aos individuos “declarados culpados no Juizo de Paz”,
para cuja concessdo de fianga, nos moldes do paragrafo 6° do mesmo artigo, os Juizes de Paz
detinham competéncia. “Prender os culpados”, portanto, consiste numa atribuicdo que se
assemelha mais aquela funcéo de detencdo — ou de contencdo fisica — do criminoso, que hoje
é exercida pelas policias, a demonstrar o qudo mescladas e hibridas eram as atividades
judiciais-policiais acometidas a estas autoridades como verdadeiros “juizes policiais”, termo
que, segundo Wellington Barbosa da Silva (2007), foi cunhado por Bernardo Pereira
Vasconcelos, politico entusiasta da sistematica de administracdo da justica penal que tinha
nessas figuras o seu centro de gravitacao burocratico-institucional.

Na visdo de Thomaz H. Holloway, ao instituir o Codigo de Processo Criminal de
Primeira Instincia, a Lei de 29 de novembro de 1832 “acabou com as sobreposicOes e
indefini¢des em matérias judiciais herdadas do antigo regime” (HOLLOWAY, 1997, p. 103).
De fato, o Codigo de Processo Criminal de Primeira Instancia se compde de uma sistematica

legislativa bem mais técnica, inclusive com um texto melhor estruturado, subdividido
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detalhadamente em Titulos, Capitulos e Seccbes, e uma regulamentacdo bastante minuciosa
sobre os procedimentos a serem adotados em matéria criminal, as diferentes autoridades
judiciarias — como os Juizes de Paz, as Juntas de Paz, os Juizes Municipais, 0s Juizes de
Direito, os Juris de acusacdo (ou 1° Conselho de Jurados) e de sentenca (ou 2° Conselho de
Jurados) —, os Promotores Publicos, Escrivaes e Oficiais de Justica, os meios de prova em
matéria processual, os prazos prescricionais dos delitos, as prisdes e fiangas, o sistema
recursal e o instituto do habeas corpus, dentre outras mindcias, motivos pelos quais assiste
razéo a Holloway quando argumenta que o novo Codigo pos fim as “indefini¢des em matérias
judiciais” que até entdo vigoravam.

A Lei de 29 de novembro de 1832, portanto, tem o mérito de haver inovado com a
introducdo de uma codifica¢do que propiciou uma inédita sistematizacdo do aparato de Justica
Criminal de primeira instancia, complementada, depois, por outra importante reestruturacao
do sistema policial-judicial, j& no ano de 1841, a qual serd objeto de apreciacdo na sessao
seguinte.

A exploracdo que até o presente momento se perfez admite como questdo de fundo a
existéncia de um processo civilizador, nos termos do que foi idealizado por Norbert Elias
(1994), associado aos mecanismos tedricos foucaultianos, do panoptismo aplicado a
estruturacdo do exercicio do poder politico e da disciplinarizacéo da sociedade (FOUCAULT,
2002, 2014b), e weberianos, da burocratizacdo da gestdo ou da racionalidade administrativa.
Nesse contexto, portanto, é possivel considerar que o Cddigo de Processo Criminal da
Primeira Instdncia demonstra e incorpora um progresso do Império no que atine, em
particular, ao ‘controle social das condutas’. E interessante notar que, de forma geral, na
legislacdo anterior a 1832 a normatividade é sensivelmente deficitaria com relagdo a esse
aspecto. E essa dispersdo pode ser explicada pelo enfoque prioritario que era dado ao controle
incidente sobre o ‘tipo social’ que se mostrava como candidato provavel ao ingresso nas
carreiras publicas da seguranca local, normalmente originario de nichos marginalizados
pertencentes a mesma comunidade de viventes que deveria ser por ele — enquanto ocupante,
agora, da posicdo de ‘homem-policial’ — diretamente reprimida.

Desde a fundagdo da Divisdo Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro,
1809, a preocupacdo com esses mecanismos de escolha do ‘perfil social’ adequado a
ocupacdo das linhas de frente da policia demonstra a grande desconfianga ou inseguranga do
Império em relacdo ao controle da multiddo e a formatacao higienista e sanitarizada (COSTA,
J. F., 2014), propriamente dita, de um corpo de gestores do poder, fato que pode ter

justificado, inclusive, a eleicdo da estratégia da militarizacdo — impregnada, que &, de rigidos
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elementos da hierarquia e disciplina — para a domesticacdo moral e social da policia. Nesse
processo, a padronizagdo das condutas a partir de uma moral escolhida pelos dirigentes do
poder foi a primeira preocupacdo, de maneira que a legislacdo inicialmente se concentra na
priorizacdo do castigo (inclusive o castigo fisico do ‘homem-militar’) e do controle
militarizado sobre as fileiras mais inferiores das forgas de combate.

Noutras palavras, as normas policiais, principalmente até o0 momento da edi¢cdo do
Decreto de 22 de outubro de 1831 — que proibe a imposicéo de castigos fisicos aos integrantes
do Corpo de Guardas Municipais Permanentes —, estavam voltadas muito mais para questdes
internas — de organizagdo do poder politico, policial e militar e do controle social das tropas —
do que externas. O estagio posterior ao biénio 1831-1832 demonstra um movimento inverso,
ja verificado, de modo insipiente, desde a edic¢do das Leis de 15 de outubro de 1827 e de 1° de
outubro de 1828, com a instituicdo formal dos Juizes de Paz por meio do provimento de
cargos eletivos, e até mesmo devido a considerdvel dose de autonomia, frente ao proprio
poder central do Império, de que estavam revestidos.

O enfoque legislacional do periodo de 1827 a 1831, portanto, evidencia uma légica de
transicdo, dentro da qual ganha importancia a perspectiva externa de organizacdo do poder,
menos ensimesmada, e na qual havera uma autoridade judicial-policial — o Juiz de Paz — eleita
nas freguesias, pelos proprios cidaddos locais e desvinculada do poder imperial, paralelamente
a mitigacdo da rigidez da militarizacdo, consubstanciada na proibicdo da aplicacdo de castigos
fisicos aos policiais militares.

Os Juizes de Paz, dentro na sistematica que passa a ser adotada a partir de 1827, e
posteriormente consolidada com a entrada em vigor do Cddigo de Processo Criminal de
Primeira Instancia de 1832, passam a deter a competéncia para dispor sobre a organizacdo
geografica dos espacos locais, para tanto procedendo a supervisdo dos distritos — e sua divisdo
em quarteirdes também fiscalizados mediante a agdo de um “Official” designado para tanto —,
a fiscalizacdo as descobertas minérios e de riquezas vegetais ou animais, a conservacdo de
matas e florestas publicas, e, de um modo geral, sobre o patriménio publico da freguesia que
esteja sob sua responsabilidade. O Juiz de Paz decide, enfim, sobre quem poder circular pelos
espacos publicos, definindo aqueles individuos cuja presenca dever ser rechacada — tais como
0s bébados ou vadios, e as prostitutas e mendigos —, alem de deter a autoridade sobre a
infancia e o trabalho. E uma autoridade local, e, nesse sentido, restrita, mas a0 mesmo tempo
desvinculada do nucleo imperial. Uma perspectiva menos internalizada de poder, que ganhara
contornos mais nitidos a partir de 1841, quando a figura do Juiz de Paz cede espaco aos

Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados.
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2.2 A CONFIGURACAO JUDICIARIA E POLICIAL A PARTIR DE 1841: O INQUERITO
POLICIAL E OS CHEFES DE POLICIA, DELEGADOS E SUBDELEGADOS

Até 1841, o sistema de policia e de justica criminal funcionou a partir da atividade dos
Juizes de Paz como célula fundamental da organizacdo judicial-policial, num misto de
atribuicBes que concentrava nessas autoridades o centro irradiador bésico do poder em
matéria juridico-criminal. A Lei n°® 261, de 3 de dezembro de 1841, entretanto, introduziu
severas modificagdes na organizacdo da policia, com a criacdo dos cargos de Chefe de
Policia, Delegados e Subdelegados “no Municipio da Corte, e em cada Provincia” (artigo 1°
da Lei n° 261 de 1841). O Chefe de Policia seria escolhido dentre Desembargadores e Juizes
de Direito, enquanto os Delegados e Subdelegados (retratados na figura 04) poderiam ser

escolhidos dentre quaisquer Juizes ou cidadaos (artigo 2°).

Figura 04. “Primeiro e segundo uniformes dos delegados e subdelegados, [s.d.], [s.l.].”"*" (PESSOA,
2015Db). Legendas originais da imagem. Fonte: Arquivo Nacional, Memoria da Administragdo Publica
Brasileira (MAPA).

Competia ao Chefe de Policia e aos seus Delegados, nos moldes do artigo 4°,

paragrafo 1°, da mencionada lei, justamente uma gama de atribui¢es que eram conferidas aos

*" Disponivel em: <http://mapa.an.gov.br/index.php/menu-de-categorias-2/368-intendente-intendencia-
geral-de-policia-da-corte-e-estado-do-brasil-1822-1832>. Acesso em: 26 Mar. 2018.
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Juizes de Paz pelo Codigo de Processo Criminal de Primeira Instancia, entdo vigente. Aos
Subdelegados, por outro lado, também eram conferidas as mesmas atribui¢des que cabiam ao
Chefe de Policia e aos Delegados, com algumas pequenas restri¢cGes (artigo 5° da Lei n° 261
de 1841). Noutras palavras, a tradicdo da hibridacdo das funcbes policiais e judiciais
acometidas as mesmas autoridades permaneceu inalterada, mas com uma regulamentacéao
mais sistémica, visando impor uma logica funcional mais hierarquizada sobre os drgdos
policiais. No que tange a este aspecto, em particular, € forcoso reconhecer que a Lei n°® 261 de
1866 deu mais um passo em direcdo a efetivacdo do ‘controle do proprio poder’ no ambito do
regime imperial brasileiro, em um nitido movimento de externalizacéo, pelo distanciamento
das logicas coloniais pré-1808 e também daquelas dindmicas mais fechadas e internalizadas
do periodo joanino, as quais viriam a ser parcialmente modificadas em 1827 — com o0s Juizes
de Paz —, e, pouco tempo depois, em 1831, também bastante atenuadas com a relativa abertura
do sistema militar-policial introduzida pelo Decreto de 22 de outubro, com a criagdo do Corpo
de Guardas Municipais Permanentes, conforme ja se procurou demonstrar.

A mesma Lei n° 261 de 1841, por outro lado, em sua reconfiguracdo burocréatica
restringiu severamente as atribuicdes dos Juizes de Paz, de modo a reduzir sua importancia no
sistema judicial-policial do Império. De acordo com o artigo 91 da mencionada lei, “A
jurisdiccdo policial e criminal dos Juizes de Paz fica limitada & que lhes é conferida pelos 8§
40 5° 6°, 7° 9°e 14 do art. 5° da Lei de 15 de Outubro de 1827”, o que, em outras palavras,
resumia-se as seguintes fungdes: a custodia dos ébrios durante a embriaguez; evitar rixas, de
modo a fiscalizar vadios, mendigos, ébrios, turbulentos e meretrizes escandalosas; destruir os
quilombos; proceder ao auto de corpo de delito; manter uma relagdo de criminosos; e, ainda,
compor contendas diversas entre os habitantes do seu distrito. As demais funcdes judiciais e
policiais, que o citado artigo 91 designa como “jurisdicgdo policial e criminal”, passaram a ser
de atribuicdo dos Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados, cabendo-lhes “nas suas
respectivas circunscri¢des a tarefa de formagdo da culpa” (ROVEGNO, 2005, p. 81) das
pessoas acusadas da pratica de crimes. A sua gama de poderes funcionais, portanto, revela-se
historicamente coincidente, a0 menos em parte, com o espectro de atribuicdes hoje
acometidas aos modernos Delegados das Policias Civil e Federal, uma vez que os Chefes de
Policia, Delegados e Subdelegados, na sistematica implantada pela Lei n° 261 de 1841,
vieram a incorporar a maioria das competéncias dos Juizes de Paz.

Como se observa, 0s novos cargos policiais dos Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados absorveram as funcdes judicantes, em matéria criminal, e também as do

policiamento propriamente dito, antes afetas aos Juizes de Paz, de modo a se perpetuar a


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/3A3CC5AB2D1C906E03257A9300494F3F?OpenDocument&HIGHLIGHT=1,
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/3A3CC5AB2D1C906E03257A9300494F3F?OpenDocument&HIGHLIGHT=1,
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tradicdo de incorporacdo mista de competéncias dentro de um mesmo 6rgdo, mas agora na
cadeia estrutural da prépria policia. Ademais, ndo se pode olvidar que a escolha dessas
autoridades policiais era feita dentre ocupantes de cargos judiciarios — com excecdo dos
Subdelegados, que poderiam ser escolhidos dentre Juizes, ou outros cidaddos —, 0 que vem a
reforgar a constatacdo de que em 1841 a mescla judicial-policial continuava muito presente
nas ldgicas da gestdo do poder.

A Lei n° 261 de 1841, ademais, veio a ser objeto do Regulamento n°® 120, de 31 de
janeiro de 1842, estabelecendo-se a partir de entdo um parametro bastante claro na
normatizacdo da atividade policial, de modo a constituir um importante marco na
regulamentacdo da policia judiciaria no Brasil. A atividade de policia judiciaria, como
modernamente é entendida, destina-se a apuracdo das infracfes penais e de sua autoria, para o
esclarecimento das circunstancias de um fato, em tese, delituoso, e com a finalidade de
propiciar ao 6rgdo acusador — no caso, 0 Ministério Publico — os elementos que viabilizem o
exercicio da agdo penal para a busca da condenacéo criminal do autor do ilicito, ou mesmo o
arquivamento da investigacdo criminal, no caso de ndo se vislumbrarem indicativos da pratica
de um crime. Por outro lado, a funcédo da policia judiciaria também esta relacionada a prépria
busca da verdade sobre um fato que se mostre, a0 menos em principio, criminoso, caso em
que o desenrolar dos atos de investigacdo levados a cabo pela policia poderd até mesmo
inocentar, de plano, o suspeito.

Atualmente, no Brasil, existe uma preocupacdo bastante acentuada com a tecnicidade
legal da organizacdo judicial e policial, inclusive no que atine a reparticdo de atribuicdes
diferenciadas em setores especificos da prépria policia judiciaria. Isso fica bastante claro na
correlacdo estabelecida pelo ordenamento juridico brasileiro entre as competéncias das
Justicas Estaduais e as atribui¢fes funcionais das Policias Civis dos Estados, paralelamente a
reserva das competéncias que se encontram na alcada da Justica Federal em consonancia com
as funcdes especificas da Policia Federal. O mesmo ocorre no ambito da divisdo de tarefas
entre os Ministérios Publicos dos Estados e o Ministério Publico da Unido, sendo certo, ainda,
gue semelhante simetria organizacional pode também ser detectada em matéria de policia
judiciaria militar, mostrando-se muito pertinentes os comentarios de Eugénio Pacelli e

Douglas Fischer a esse propdsito, quando observam que:

No modelo brasileiro, no qual convivem pelo menos duas espécies de
jurisdicdo criminal comum, quais sejam a Justica Federal e a Justica
Estadual, a policia judiciaria também obedece a essa l6gica, 0 mesmo
ocorrendo em relagdo ao Ministério Publico. Assim, ha a policia judiciaria
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dos Estados e a policia judiciaria federal, bem como o Ministério Publico
dos Estados e o Ministério Publico da Unido. Em matéria penal, ha também
a jurisdicdo militar, o Ministério Publico Militar, tanto da Unido quanto dos
Estados, e as respectivas policias judiciarias. No ambito da Justica Militar da
Unido, tal funcdo é exercida, em regra, pelas Forcas Armadas. (PACELLI,
FISCHER, 2017, p. 13)

A organizacdo judicial e policial nos dias de hoje demonstra, por outro lado, a
manifesta intencdo do legislador constitucional em promover uma correta e minuciosa divisao
de atribuicdes em matéria de justica criminal e policia judiciaria, 0 que vem demonstrado de
maneira expressa no texto da propria Constituicdo da Republica de 1988, disciplinando-se
detalhadamente a organizacdo judicidria brasileira no Titulo IV, “Da organizagdo dos
Poderes”, mais precisamente no Capitulo III, “Do Poder Judiciario”, e as respectivas
atribuicBes de policia judiciaria no artigo 144, incisos | e 1V, e paragrafos 1° e 4°, ao se tratar
especificamente das Policias Civis dos Estados e da Policia Federal. Conforme acima
ponderado — e referendado por Pacelli e Fischer —, hd uma correlacdo necessaria entre policia
judiciaria e justica criminal, mas hoje as atribui¢cbes policiais e judiciais sdo legal e
juridicamente estanques, acometidas a Orgaos estatais diferentes e ndo mais se confundem
como outrora.

Preocupacdo semelhante, mas ainda muito insipiente, parece ter orientado o legislador
em 1842, quando se introduziu no ordenamento juridico patrio o Regulamento n°® 120, que
trazia em seu texto uma rigorosa especificacdo das incumbéncias dos érgdos aos quais foram
atribuidas as fungdes de “Policia Administrativa e Judiciaria”. Para melhor entendimento, ¢
interessante observar o que dispunha este ato normativo logo no inicio do seu Capitulo I, “Da

Policia em geral”:

CAPITULO I

Da Policia em geral

Art. 1° A Policia Administrativa e Judiciaria é incumbida, na conformidade
das Leis e Regulamentos:

1° Ao Ministro e Secretario de Estado dos Negocios da Justica, no exercicio
da suprema inspeccdo, que lhe pertence como primeiro chefe e centro de
toda a administracdo policial do Imperio.

2° Aos Presidentes das Provincias, no exercicio da suprema inspecgdo, que
nellas tem pela Lei do seu Regimento, como seus primeiros administradores
e encarregados de manter a seguranca e tranquillidade publica, e de fazer
executar as leis.

3° Aos Chefes de Policia no municipio da Corte e nas Provincias.

4° Aos Delegados de Policia e Subdelegados dos districtos de sua
jurisdicgéo.

5° Aos Juizes Municipaes dos Termos respectivos.

6° Aos Juizes de Paz nos seus districtos.
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7° Aos Inspectores de Quarteirdo nos seus quarteirdes.
8° A's Camaras Municipaes nos seus municipios e aos seus Fiscaes.

Talvez pela primeira vez na histdria da regulamentagdo dos 6rgédos policiais no Brasil
um ato normativo estabeleceu com tanta precisdo quais seriam as autoridades incumbidas das
funcdes de policia judiciaria, e ja usando expressamente a nomenclatura “Policia
Administrativa e Judiciaria”. Por outro lado, é necessario registrar 0 modo como essas
funcBes ndo especificamente judiciais sdo atribuidas de maneira indistinta a autoridades nédo
vinculadas ao Poder Judiciario — Ministro e Secretario de Estado dos Negocios da Justica,
Presidentes das Provincias, Chefes de Policia, Delegados de Policia, Subdelegados —, a
autoridades judiciarias propriamente ditas — Juizes Municipais e Juizes de Paz — e até mesmo
a uma autoridade do Poder Legislativo Municipal — as Camaras Municipais, inclusive o0s seus
“Fiscaes”. E, além disso, foram revestidos da funcdo de Policia Judiciaria os Inspetores de
Quarteirdo, heranca ja consolidada da sistematica anterior, que gravitava fundamentalmente
em torno dos Juizes de Paz.

Esta normatizacdo trazida pelo Regulamento n° 120, por outro lado, amplia
consideravelmente a compreensdo, antes bastante restritiva, acerca das competéncias de acao
territorial da propria soberania e autonomia da autoridade. Antes restrita ao Rio de Janeiro,
agora o poder de mando [pandptico] exercido pela autoridade politica — e policial — exsurge
nitidamente ampliada para atingir as provincias, vindo com isso a demonstrar uma
consciéncia do ente estatal quanto a premente necessidade de estender ainda mais o controle
sobre os suditos, por intermédio do agigantamento dos organismos burocraticos.

Por outro lado, na “Sec¢ao II”, intitulada “Da Policia Judiciaria”, ainda dentro do
Capitulo I do Regulamento n° 120 de 1842, foram definidas as competéncias especificas dessa
atividade, descrita no artigo 3° como sendo as de proceder a corpo de delito, a de prender os
culpados, a de conceder mandados de busca e a de julgar crimes a que ndo seja imposta pena
superior a “multa até 103000, prisdo, degredo, ou desterro até seis mezes com multa
correspondente a metade desse tempo, ou sem ella, e tres mezes de Casa de Correc¢do, ou
officinas publicas, onde as houver” (paragrafo 4° do artigo 3°). Como se observa, sdo
atribuicbes que atualmente cabem, em parte, aos Delegados das Policias Civis e da Policia
Federal, no que atine a requisicdo de exames periciais, dentre eles, o exame de corpo de

delito®®, e & prisdo de criminosos em flagrante delito* ou de individuos contra os quais tenha

*® Nos moldes do artigo 6°, inciso V11, do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de
Processo Penal).
* Artigo 301 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal).
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sido expedida ordem judicial de captura®, e, também em parte, as Autoridades Judiciérias,
neste caso quando digam respeito & concessdo de mandados de busca e apreensdo®! e ao
julgamento de pessoas acusadas de praticas delituosas, constituindo esta Gltima atribuicdo a
atividade tipica do Poder Judiciario.

A mescla de atividade judiciais e policiais tradicionalmente caracterizou as funcées da
policia judiciaria no Brasil, exercida inicialmente, a partir de 1808, pelo Intendente Geral de
Policia, o que lhe competia por forca da vastissima gama de atribui¢fes que Ihe eram afetas.
Posteriormente, em 1827, os Juizes de Paz ingressaram no sistema judiciario-policial, cujas
fungBes hibridas, em 1841, vieram a ser acometidas aos Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados. Durante todo esse tempo, a distin¢do entre o que era funcéo policial e o0 que
constituia atribuicdo judiciaria ndo estava muito clara, e o sistema funcionava a partir dessa
I6gica de hibridacao, talvez devido ao fato do ‘centro irradiador do poder’ estar materializado,
fundamentalmente, no proprio Imperador, figura encastelada na cidade do Rio de Janeiro e
que sintetizava uma heranca de autoridade e de um arbitrio absolutos, advindos de um
passado europeu ndo tdo distante.

Trinta anos depois, no ano de 1871, surge uma nova regulamentacdo, totalmente
diferente daquela introduzida em 1841. Dessa maneira, com a promulgacdo da Lei n° 2.033,
de 20 de setembro de 1871, manteve-se a figura dos Juizes de Paz, fixando-se-lhes novas
competéncias, além das suas “actuaes attribui¢des”, nos moldes do que dispunha o artigo 2°
da referida Lei. Por outro lado, 0 mesmo ato normativo extinguiu a jurisdicdo dos Chefes de
Policia, Delegados e Subdelegados no que dizia respeito ao julgamento de crimes de
competéncia dos Juizes de Paz (previstos no artigo 12, paragrafo 7°, do Codigo de Processo

Criminal) e ao processo e pronincia nos crimes comuns — com excecdo feita ao caso

%0 A esse respeito, observe-se o teor do artigo 13, inciso Ill, do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro
de 1941 (Cddigo de Processo Penal), que determina incumbir a autoridade policial “cumprir os
mandados de prisao expedidos pelas autoridades judiciarias”.

°1 O artigo 241 do ainda vigente Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 determina que
“Quando a propria autoridade policial ou judiciaria ndo a realizar pessoalmente, a busca domiciliar
devera ser precedida da expedicdo de mandado”, atribuindo esta competéncia de maneira concorrente
as autoridades policial e judiciaria, o que atesta que o sistema judicial brasileiro continuou admitindo
esse hibridismo quando da entrada em vigor do Cédigo de Processo Penal em 1941, como resquicio do
sistema judiciario e policial do Império. No entanto, a Constituicdo da Republica de 1988, em seu
artigo 5°, inciso XI, determina que “a casa € asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo
penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar
socorro, ou, durante o dia, por determinacao judicial”, subtraindo da autoridade policial a competéncia
para determinar a busca e apreensao, que passou a estar reservada, com exclusividade, as autoridades
judiciais.
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especifico do artigo 60 do Regulamento n° 120, de 31 de janeiro de 1842, nos termos do que

se explicitard mais a frente —, dispondo seu artigo 9°, textualmente, o seguinte:

Art. 9° Fica extincta a jurisdiccdo dos Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados no que respeita ao julgamento dos crimes de que trata o art.
12, §7° do Codigo do Processo Criminal, assim como quanto ao julgamento
das infraccBes dos termos de bem viver e seguranca, e das infracgdes de
posturas municipaes.

Paragrapho unico. Fica tambem extincta a competencia dessas autoridades
para O processo e pronuncia nos crimes communs; salva aos Chefes de
Policia a faculdade de proceder a formacéo da culpa e pronunciar no caso
art. 60 do Regulamento de 31 de Janeiro de 1842. (grifo nosso)

Com relacdo a esta nova regulamentacdo, que pode ser considerada como a Ultima
grande reorganizacdo dos sistemas policial e judicial realizada durante o periodo imperial,

Glaucia Tomaz de Aquino Pessoa (2015b) pondera que:

A ultima reforma referente a organizagcdo da forca policial no Império
ocorreu no inicio da década de 1870, durante o gabinete conservador do
visconde do Rio Branco. A reforma do Cddigo do Processo Criminal vinha
sendo duramente criticada pelos liberais desde a sua adog¢do na década de
1840, devido a excessiva centralizacdo e concentracdo autoritaria de poderes
nas maos dos chefes de Policia, delegados e subdelegados. A reforma de
1871 teve por finalidade separar as funcfes policiais da autoridade judicial,
conforme determinado pela lei n. 2.033, de 20 de setembro. A partir dai, os
chefes de Policia ainda podiam reunir provas para a formacao de culpa do
acusado, porém, a decisdo final passou a ser da alcada dos promotores
publicos e juizes. O veredicto sobre a culpa ou a inocéncia dos réus nao
cabia mais ao chefe de Policia ou aos seus delegados. (PESSOA, 2015b)

A critica a “excessiva centralizacdo e concentragdo autoritaria de poderes”, que desde
1841 se materializava no enfeixamento de atribui¢des policiais — mas também judiciais —
titularizadas pelos Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados, teria sido, portanto, o
principal movel da reforma de 1871. A imposicdo de uma limitacdo aos poderes dessas
autoridades de policia também pode ser interpretada como um sintoma da reconfiguracdo do
sistema policial e de justica criminal a partir do abandono das légicas joaninas de 1808, uma
vez que os reflexos da estruturacdo burocratica imposta pela monarquia portuguesa — que
gravitavam inexoravelmente em torno da figura autocratica de D. Jodo VI — foram arrefecidos
pelas novas configuragdes de um Governo imperial que ndo mais se prendia a dindmicas
simplesmente autorreferenciadas. Portanto, ja ndo se mostrava indispensavel que uma mesma
autoridade, como mandataria imediata do monarca, concentrasse simultaneamente as

atribuicGes judicantes e de policiamento da urbe, e isto também porque as proprias légicas do


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/LIM-29-11-1832.htm#art12§7
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poder se expandiram — ou se ‘externalizaram’ —, como resultado da estruturacdo de um
Império legitimamente brasileiro, para alem dos estreitos limites da ‘urbe’ ou cidade-sede da
Corte.

Mas apesar da extingdo da competéncia de Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados para o processo e prondncia nos crimes comuns (conforme se vé do teor do
paragrafo Unico do artigo 9° da Lei n°® 2.033 de 1871, acima transcrito), no que tange
especificamente a atribuigdo para “proceder a4 formagao da culpa e pronunciar”, ¢ de se notar
que essas funcdes ainda assim foram mantidas no caso especifico do artigo 60 do
Regulamento n° 120, de 31 de Janeiro de 1842. Esse dispositivo normativo, curiosamente,
autorizava o Governo e os Presidentes das Provincias a ordenar que os Chefes de Policia se
deslocassem para “outro Termo, ou Comarca da Provincia”, quando fosse necessaria ali a sua
presenca, em caso de comprometimento da seguranca e tranquilidade pablica, ou na hipotese
de cometimento de crimes graves que requeressem uma “investigagdo mais escrupulosa,
activa, imparcial e intelligente”, ou, ainda, quando se achassem envolvidas nos
acontecimentos pessoas “cujo poderio e prepotencia tolha a marcha regular e livre das Justigas
do lugar”.

E interessante observar como essa atribuico residual do artigo 60 do Regulamento n°
120, de 31 de Janeiro de 1842, consubstanciada em uma funcéo restrita apenas ao Chefe de
Policia, estava relacionada com a eventual incapacidade das autoridades locais procederem
ordinariamente a diligéncias investigatdrias frente a possibilidade de ocorrerem interferéncias
externas indevidas, ou mesmo por forca da complexidade do caso a ser investigado, hipoteses
em que a investigagdo deveria se revestir de maiores garantias que pudessem atestar sua
imparcialidade e eficiéncia. Ainda que de modo reflexo, portanto, a Lei n° 2.033 de 1871
acabava por reconhecer que somente uma autoridade legitimamente ‘policial’, nos casos
citados — muito possivelmente devido a sua melhor capacitacdo técnica e ao seu perfil mais
profissionalizado —, poderia exercer a funcdo de coleta de indicios de maneira proficua e
isenta, atribuindo-se nesta hip6tese ao Chefe de Policia, inclusive, as competéncias judiciais
para o “processo e pronuncia nos crimes communs”, que nos demais casos lhe haviam sido
formalmente retiradas.

De qualquer maneira, houve um visivel esvaziamento da funcéo investigativa antes
atribuida as autoridades que ocupavam uma posi¢édo inferior na cadeia estrutural da policia, de
maneira a concentrar essa atribuicdo nas maos de outra autoridade de posicdo
hierarquicamente superior, e, consequentemente, mais afinada com as decisdes politicas

provindas do poder central.
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Outra marca da perpetuacdo do hibridismo do sistema judicial-policial estd na primeira
parte do paragrafo 5° do artigo 1° da Lei n° 2.033 de 1871°%, em que se estabelece que os
Chefes de Policia continuariam sendo nomeados dentre magistrados, doutores e bacharéis em
direito que detivessem “quatro annos de pratica do féro ou de administragdo”, ou seja, pessoas
que possuiam alguma experiéncia no cotidiano forense ou judiciario. No entanto, em se
tratando de magistrados, deixariam eles de gozar do “predicamento de sua magistratura”
(artigol®, paragrafo 5°, segunda parte, da referida Lei) enquanto estivessem no exercicio da
funcdo policial. Essas disposi¢cdes legais continuam a transparecer, portanto, algum tipo de
vinculagéo entre a atividade policial e a judicatura, ainda que sutil. Embora de uma forma
mais velada e restrita, essa proximidade acabou sobrevivendo a reforma legislativa de 1871, a
indicar que a estrutura da policia judiciaria — materializada justamente no preenchimento dos
seus cargos de chefia —, ainda continuava indiretamente atrelada ao seguimento jurisdicional
do Estado. Por outro lado, o parégrafo 4° do mesmo artigo 1° da mesma Lei estabelecia ser
“incompativel o cargo de Juiz Municipal e substitutos com o de qualquer autoridade policial”,
reafirmando a separacdo das funcdes judiciarias das policiais num esforco regulatorio que,
simultaneamente, colocava em compartimentos estanques o magistrado, de um lado, e a
autoridade policial, de outro, mas ndo deixava totalmente de (re)aproxima-las, em pontos de
toque que revelavam o substrato historico do sistema, herdado de uma hibridacdo que
remontava a 1808 e a prépria tradicdo portuguesa.

Ja nos termos do artigo 10 da Lei n° 2.033 de 1871, ademais, ficou definida a
atribuicdo dos Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados somente para o preparo do
processo dos crimes de que tratava o artigo 12, paragrafo 7°, do Cddigo de Processo Criminal,
que nada mais eram do que as contravenc@es as Posturas das Camaras Municipais e 0s demais
crimes que estavam na esfera de competéncia para julgamento dos Juizes de Paz. A tarefa de
formacéo da culpa nos crimes comuns ficou restrita a competéncia das autoridades judiciarias,
restando as autoridades policiais, nos termos do artigo 10, paragrafo 1°, “em seus districtos”, a

responsabilidade de:

(...) proceder &s diligencias necessarias para descobrimento dos factos
criminosos e suas circumstancias, e transmittirdo aos Promotores Publicos,

*2 Dispunha textualmente o paragrafo 5° do artigo 1° da Lei n° 2.033, de 20 de setembro de 1871: “§ 5°
Os Chefes de Policia serdo nomeados d'entre os magistrados, doutores e bachareis em direito que
tiverem quatro annos de pratica do foéro ou de administragdo, ndo sendo obrigatoria a aceitacdo do
cargo. E, quando magistrados no exercicio do cargo policial, ndo gozardo do predicamento de sua
magistratura; vencerdo, porém, a respectiva antiguidade, e terdo 0s mesmos vencimentos pecuniarios
se forem superiores aos do lugar de Chefe de Policia.”
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com os autos de corpo de delicto e indicacdo das testemunhas mais idoneas,
todos os esclarecimentos colligidos; e desta remessa a0 mesmo tempo daréo
parte & autoridade competente para a formacao da culpa.

A concessdo de “fianga provisoria”, por outro lado, nos termos do pardgrafo 2° do
artigo 10 da referida lei, foi expressamente conferida as mesmas autoridades policiais,
tratando-se de uma funcdo que, modernamente, também se encontra na esfera de atribuicdes
dos atuais Delegados das Policias Civis e Federal, nos moldes do artigo 322 do atual Codigo
de Processo Penal, mas somente nos casos de prisdo em flagrante nas infragcOes penais cuja
pena privativa de liberdade maxima n&o exceda o limite de quatro anos™.

Foi o Decreto n° 4.824, de 22 de novembro de 1871, que regulamentou a execuc¢do da
Lei n° 2.033, especificando mais minuciosamente as atribuicbes dos Chefes de Policia,
Delegados e Subdelegados, e fazendo surgir no ordenamento juridico brasileiro a figura, hoje
consagrada, do ‘inquérito policial’ — inclusive com esta denominacdo —, como procedimento
preparatorio e instrutorio da acdo penal, um verdadeiro marco na historia da organizacao
processual penal brasileira, em que a investigacdo criminal extrajudicial é definitivamente
separada da fase de construcgdo judicializada da culpa. Sua previsdo esta inscrita na descricéo
das competéncias das citadas autoridades policiais, mais precisamente no artigo 11, paragrafo
2°, do Decreto n° 4.824 de 1871, estabelecendo-se que competiria aos Chefes de Policia,
Delegados e Subdelegados “Proceder ao inquerito policial e a todas as diligencias para o
descobrimento dos factos criminosos e suas circumstancias, inclusive o corpo de delicto”
(grifo nosso). Comeca aqui, portanto, o desenho mais fiel do que hoje vige no Brasil em
matéria de investigacao criminal pela policia judiciaria, por intermédio do instrumento formal
do inquérito policial.

Este dado — o surgimento formal do inquérito policial no direito brasileiro —, em
particular, é extremamente relevante. Ele desloca para o centro da discussdo a decisdo sobre a
‘culpabilidade do individuo’, sinal mais visivel da modernidade iluminista na construcdo da
‘culpa’ e do proprio ‘individuo culpéavel’, necessariamente dentro de um aparato judicial-
policial — composto pelo Poder Judiciario e por um 6rgéo policial que j& passa a adotar em sua
nomenclatura a mesma adjetivacdo, ou seja, a ‘policia judiciaria’ — cuja racionalidade cada

vez mais se afasta das antigas l6gicas coloniais.

>3 0 artigo 322 do vigente Codigo de Processo Penal (0 Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de outubro de
1941) dispde que: “A autoridade policial somente podera conceder fianga nos casos de infracdo cuja
pena privativa de liberdade méxima nao seja superior a 4 (quatro) anos”.
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Michel Foucault (2002), na obra ‘A verdade e as formas juridicas’, explora de maneira
muito perspicaz os processos de formacdo do Poder Judiciério, noticiando que:

A acumulacdo da riqueza e do poder das armas e a constituicdo do poder
judiciario nas méos de alguns é um mesmo processo que vigorou na Alta
Idade Média e alcangou seu amadurecimento no momento de formacdo da
primeira grande monarguia medieval, no meio ou final do século XII. Nesse
momento aparecem coisas totalmente novas em relacdo a sociedade feudal,
ao Império Carolingio e as velhas regras do Direito Romano. (FOUCALT,
2002, p. 65)

Portanto, a partir do século XII, de acordo com a narrativa de Foucault, estabelece-se
um processo mediante o qual os individuos perdem “o direito de resolver, regular ou
irregularmente, seus litigios” (Idem), sendo entdo obrigados a se submeter “a um poder
exterior a eles que se impde como poder judicidrio e poder politico” (Idem). Nesse contexto,
insere-se um novo personagem, materializado na figura do ‘procurador’, como mandatario
“do soberano, do rei ou do senhor” (Idem), e o qual “se apresenta como representante de um
poder lesado pelo tnico fato de ter havido um delito ou um crime” (Idem, p. 66). Surge,
também, a nocdo de ‘infracdo’, que faz com que o dano resultante de uma determinada
conduta desborde a esfera da mera ofensa praticada por um individuo contra o outro, passando
a configurar um agravo ao proprio Estado, a exigir, por esse motivo, uma reparacao. Foi nesse
ambiente, no interior do qual o proprio “rei ou seu representante, o procurador, ndo podem
arriscar suas proprias vidas ou seus proprios bens cada vez que um crime ¢ cometido” (Idem,
p. 67), que emergiu o modelo “extra-judiciario” (Idem, p. 68) do chamado “inquérito
administrativo” (Idem, p. 69).

Nessa trama de exercicio inquisitorial da autoridade, nos termos do que também
pondera Michel Foucault, o poder politico reveste-se da condi¢cdo de principal protagonista,
como um “poder que se exerce primeiramente fazendo perguntas, questionando” (Idem), e
que se direciona, enfim, a busca da verdade, num procedimento que age ‘“reatualizando,
tornando presente, sensivel, imediato, verdadeiro, 0 que aconteceu, como se 0 estivéssemos
presenciando” (Idem, p. 72). Como “substituto do flagrante delito” (Idem), por via de
consequéncia, 0 inquérito se presta verdadeiramente a reconstruir as feicbes de um fato
pretérito, cuja condicao de flagrancia ja se exauriu € que ndo mais se insere no “campo da
atualidade” (Idem).

Na mesma perspectiva, Foucault identifica reflexos do mecanismo do inquérito em

areas como as da Geografia, da Astronomia, da Medicina, da Boténica e da Zoologia, na
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incorporagdo de processos “que procuraram estabelecer a verdade a partir de um certo numero
de testemunhos cuidadosamente recolhidos” (Idem, p. 75), no intervalo compreendido entre
o0s séculos X1V e XVII, uma vez que “o grande movimento cultural que, depois do século XII,
comeca a preparar 0 Renascimento, pode ser definido em grande parte como o
desenvolvimento, o florescimento do inquérito como forma geral de saber” (Idem, grifo
nosso).

Foi exatamente este 0 modelo generalizante que, transplantado para o meio judiciario
— ou, até, da policia judiciaria —, viria a se colocar como estratégia burocratica (no sentido
weberiano do termo) de autenticagdo da verdade. Nos processos de burocratizacdo do poder e
de construcdo da propria autoridade burocratica estatal (WEBER In: CAMPOS, 1978;
WEBER, 1984, 2004), o inquérito exsurge como “forma de saber-poder” (FOUCAULT,
2002, p. 78), o0 que, ademais, na andlise que aqui se perfaz, fica muito claro quando o artigo
11, paragrafo 2°, do Decreto n° 4.824 de 1871, define que passariam a ser funcGes dos Chefes
de Policia, Delegados e Subdelegados proceder ao inquérito policial ¢ empreender “todas as
diligencias para o descobrimento dos factos criminosos e suas circumstancias”, ou seja, 0
descobrimento da verdade sobre esses fatos, huma légica de autodefesa do poder em que o
Estado reafirma sua intencdo de preservar o status de dominacdo e controle social, para
manutencdo e perpetuacdo dos processos civilizatorios (ELIAS, 1994) dos quais a construcdo
da ‘culpa’ — ou da ‘culpabilidade criminal’ — é elemento essencial.

O aparato policial absorvera, a partir de entdo, o cuidado com a documentacdo e a
materializacdo dos elementos de prova de um crime — dentro de uma defini¢do
verdadeiramente foucaultiana de ‘infragdo’ [criminal] —, funcionando o inquérito policial
como instrumento burocratico destinado a reunir os estilhacos deixados pela pratica de um
delito, aglutinando-os em um conglomerado documental mais sistematizado. Ao comentar 0s
beneficios que reconhecidamente advieram dessa preocupacdo legislacional com o registro
documental e cartorial — ou seja, a escrituragdo formal — das averiguacGes a que procedessem
as autoridades policiais, ainda sob a égide da Lei n° 261, de 3 de dezembro de 1841, e de seu

Regulamento n° 120, de 31 de janeiro de 1842, André Rovégno aduz que:

A nota significativa desse sistema foi a imposicao de deveres de escrituracéo
das averiguagOes, as autoridades que as procedessem. Quando a autoridade
que procedesse as primeiras averiguacfes ndo fosse a responsavel pelo
sumario da culpa (juizes), deveria escriturar os informes obtidos, a fim de
que pudesse remeter tal material aos juizes com competéncia para a
formacdo da culpa. Assim, cabia tal dever de documentagéo a todos aqueles



123

que compunham a hierarquia policial: dos Chefes de Policia aos
subdelegados. (ROVEGNO, 2005, p. 81-82)

O mesmo autor, por outro lado, enxerga nessa atividade de documentagao o “germe do
inquérito policial” (ROVEGNO, 2005, p. 82), que viria a surgir efetivamente, nos moldes do
que acima foi comentado, com o Decreto n° 4.824, de 22 de novembro de 1871, ao esmiugar o
contetdo normativo da Lei n° 2.033, de 20 de setembro de 1871. O mesmo autor é também
muito esclarecedor ao comentar a divisdo de funcBes promovida pela referida Lei,
relativamente a clara diferenciacdo que promoveu no que tange as competéncias
jurisdicionais, agora restritas aos Juizes, frente as atribuigdes investigatorias das autoridades

policiais, destacando que:

Nos termos dessa lei, ja ficava assentada a competéncia dos juizes de Direito
e Municipais para a tarefa de formagéo da culpa, cabendo aos delegados e
subdelegados a tarefa de proceder as diligéncias cabiveis para investigar os
fatos supostamente criminosos e informar o juizo competente para a
formagdo da culpa sobre o encaminhamento do material produzido aos
promotores publicos. Ficou claramente dividida a atuacao dos juizes e dos
delegados e subdelegados e tratou-se de uma inovagdo em face da lei
anterior, quando as tarefas de coleta de informes para a formagéo da culpa
eram concorrentes entre juizes e delegados e subdelegados. (ROVEGNO,
2005, p. 82, grifo nosso)

A nova sistematica da Lei n°® 2.033 de 1871, incrementada e minudenciada pelo
Decreto n® 4.824 de 1871, colocou balizas mais claras na normatizagcdo da investigacédo
criminal no Brasil, encontrando-se agora materializada na efetiva¢ao do “preparo do processo
dos crimes” (artigo 10, caput, da Lei n° 2.033 de 1871) — no caso das contravencdes penais e
dos crimes cujo julgamento era da competéncia dos Juizes de Paz, conforme disposi¢do do
paragrafo 7° do artigo 12 do Codigo de Processo Criminal de Primeira Instancia de 1832 — ou
na perpetracdo das “diligencias necessarias para descobrimento dos factos criminosos e suas
circumstancias” (paragrafo 1° do mesmo artigo 10), a fim de propiciar a formagdo da culpa
nos crimes comuns pelas autoridades judiciarias, de modo a ndo mais se confundir com a
atividade judicial propriamente dita.

O inquérito policial, funcdo agora especificamente atribuida a Chefes de Policia,
Delegados e Subdelegados, por meio do artigo 11, paragrafo 2°, do Decreto n° 4.824 de 1871,
veio a ser definido com clareza no artigo 42 do mesmo Decreto, consistindo “em todas as
diligencias necessarias para o descobrimento dos factos criminosos, de suas circumstancias e

dos seus autores e complices” (artigo 42, caput), devendo, também, “ser reduzido a
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instrumento escripto” (Idem), caracteristica cartorial esta que 0 acompanha até os dias atuais.
Os Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados, por sua vez, na execugdo das tarefas que lhe
foram legalmente conferidas para a formalizagdo do inquérito policial, tendo “noticia de se ter
praticado algum crime commum?”, deveriam proceder “em seus districtos as diligencias
necessarias para verificagdo da existencia do mesmo crime, descobrimento de todas as suas
circumstancias e dos delinquentes”, nos moldes do que dispunha o artigo 38 do Decreto n°
4.824 de 1871, dispositivo este que inaugura a Secdo III, “Do inquerito policial”, como parte
integrante do Capitulo III, “Do Processo Criminal”, no texto do referido Decreto.

No entanto, apesar desta detalhada regulamentacdo, da qual foi alvo o inquérito
policial como peca fundamental da prépria normatizacdo do processo [judicial] criminal, o
mesmo Decreto n° 4.824 de 1871 também reconheceu competéncia as autoridades judiciarias
para atuarem diretamente na investigacdo, conforme previsdo insculpida em seu artigo 40, no

seguinte formato:

Art. 40. No caso de flagrante delicto, ou por effeito de gueixa ou denuncia,
se logo comparecer a autoridade judiciaria competente para a formacao da
culpa a investigar do facto criminoso, notério ou arguido, a autoridade
policial se limitara a auxilial-a, colligindo ex-oficio as provas e
esclarecimentos que possa obter e procedendo na esphera de suas
attribuicdes as diligencias que lhe forem requisitadas pela autoridade
judiciaria ou requeridas pelo Promotor Publico ou por quem suas vezes fizer.
(grifo nosso)

Nesses moldes, praticando pessoalmente o magistrado 0s atos investigatorios, 0s
Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados somente se limitariam a lhe prestar auxilio,
especificamente no que tange a coleta de provas sobre o fato criminoso. No entanto, caso ndo
comparecesse “logo a autoridade judiciaria”’, ou mesmo se ndo se instaurasse
“immediatamente o processo de formacdo da culpa”, nos termos do artigo 41 do referido
Decreto, a autoridade policial procederia normalmente ao inquérito. VVé-se, com isso, que a
legislacdo brasileira uma vez mais revela uma insistente dificuldade para separar, com
clareza, as competéncias judiciais das funcdes policiais, chegando a atribuir aos Juizes, neste
caso, um papel evidentemente investigativo. O proprio inqueérito policial de 1871 ja revelava
um perfil judicilizado ou, mais propriamente, ‘judicialiforme’, por estar dotado de
caracteristicas formais tipicas do processo judicial, tais como aquela inserida na norma do

paragrafo 9° do artigo 42 do Decreto n° 4.824, mediante a qual se estabelecia que:

Art. 42 (...)
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8 9° Para a notificacdo e comparecimento das testemunhas e mais diligencias
do inquerito policial se observardo, no que for applicavel, as disposicGes que
regulam o processo da formacao da culpa.

Como se observa, tanto a notificacdo de testemunhas para inquiricdo, quanto as outras
diligéncias levadas a cabo pelas autoridades policiais no inquérito, seguiam a regulamentacao
do processo judicial de formacdo da culpa, quando compativeis com o procedimento de
investigacgdo, fato que confere ao inquérito policial uma inspiracdo nitidamente judicializada.
A primeira parte do paragrafo 7° do mesmo artigo 42 do Decreto n® 4.824 estabelecia que
todas as diligéncias do inquérito deveriam ser feitas “com assistencia do indiciado
delinquente, se estiver preso”, tendo este a prerrogativa, inclusive, de “impugnar os
depoimentos das testemunhas”. Ademais, o investigado também poderia contestar tais
depoimentos mesmo “nos crimes afiangaveis”, na hipotese de “requerer sua admissao aos
termos do inquerito”, conforme autorizava a parte final do paragrafo 7° do artigo 42, ja citado.

A admissdo da franca intervencdo do investigado no procedimento do inquérito
policial revela, assim, o reconhecimento da possibilidade de sua participacdo ativa na prépria
producdo da prova, com o desempenho de uma prerrogativa assemelhada a defesa processual,
caracteristica que ja era reconhecida no @mbito dos processos judiciais pelo proprio Decreto
n°® 4.824 de 1871, no seu Capitulo Ill, mais especificamente nas disciplinas processuais
constantes da Sec¢do IV, “Do processo e julgamento das infracgdes de posturas municipaes”,
da Secdo V, “Do preparo do processo nos crimes policiaes”, e, ainda, da Secao VI, “Do
summario da culpa”.

Hoje materializadas nas garantias do ‘contraditério’ e da ‘ampla defesa’, previstas
inciso LV do artigo 5° da Constituicdo da Republica de 1988, tais nuances eminentemente
processualizadas revelam que o inquérito policial de 1871 nasceu como um procedimento
historicamente inspirado em derivacdes de uma heranca de verdadeiro hibridismo judicial-
policial, no qual as autoridades policiais de entdo (os Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados) tinham suas atribui¢es pautadas em modelos francamente judicialiformes.

Esse panorama, com algumas modificacbes e aperfeicoamentos, resultou na
configuracdo juridico-legal do atual inquérito policial, que, regulado hoje em dia pelo Cddigo
de Processo Penal, instituido pelo Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941, é também

obrigatoriamente presidido por autoridades da estrutura policial do Estado — que agora ja ndo

> Assim dispde o inciso LV do artigo 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988:
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados 0
contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”.
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detém quaisquer competéncias judiciarias —, sendo elas integrantes dos cargos que compdem a
carreira dos Delegados de Policia, pertencentes as Policias Civis dos Estados e do Distrito
Federal, e, também, a Policia Federal. Tal obrigatoriedade, como decorréncia l6gica e natural
da sistematica ja anteriormente implantada pelo Codigo de Processo Penal em 1941, veio a ser
fixada mais recentemente, também, pela Lei n® 12.830, de 20 de junho de 2013, cujo artigo 2°,
em seu paragrafo 1°, determina que cabe ao Delegado de Policia, na qualidade de autoridade
policial, “a condugdo da investigacdo criminal por meio de inquérito policial ou outro
procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuracdo das circunstancias, da
materialidade e da autoria das infragdes penais”. Remotamente, um consectario do proprio
modelo de investigacéo policial implantado em 1871.

Com o fim de ilustrar a semelhanca existente entre as atribuicdes investigatérias
conferidas pela legislacdo as autoridades policiais de 1871 e aquelas que nos dias atuais
integram o sistema policial brasileiro, o quadro 02 (inserido nas duas paginas seguintes),
contém um comparativo das funcdes desempenhadas pelos Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados frente aos papéis investigatorios titularizados pelos contemporaneos Delegados
das Policias Civis e Federal, na presidéncia dos inquéritos policiais. O cotejo é feito a partir
dos regramentos estabelecidos pela Lei n° 2.033, Lei n° 2.033, de 20 de setembro de 1871, e
pelo de Decreto n° 4.824, 22 de novembro de 1871, bem como pelo atual Codigo de Processo
Penal, o Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941, e, ainda, pela Lei n° 12.830, de 20 de
junho de 2013, abrangendo as necessarias referéncias aos dispositivos de cada um destes

diplomas normativos.
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Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados (a partir de 1871)

Delegados das Policias Civis e Federal
(depois de 1941 até os dias atuais)

AtribuicGes conferidas pela legislacao

Preparo dos processos dos crimes cujo
julgamento competia aos Juizes de Paz
(Lei n°2.033/1871, art. 10, caput, e Decreto n°
4.824/1871, art. 11, §1°)

Efetivacdo das diligéncias necessarias para o
descobrimento dos fatos criminosos e suas
circunstancias, para formacéao da culpa nos

crimes comuns
(Lei n° 2.033/1871, art. 10, §1°)

Proceder ao inquérito policial e a todas as
diligéncias necessarias para a verificacdo da
existéncia de crimes, para o descobrimento de
suas circunstancias e dos delinquentes
(Decreto n° 4.824/1871, art. 11, §2°)

Conduzir a investigagéo criminal, na funcéo de
autoridade policial, instaurando inquérito
policial, ou outro procedimento investigatorio
previsto em lei, de oficio ou mediante requisicdo
de autoridade judiciaria ou do Ministério
Publico, ou a requerimento do ofendido ou do
representante legal deste; colher todas as provas
que servirem ao esclarecimento do fato delituoso
das suas circunstancias
(Lei n® 12.830/2013, art. 2°, §1°, e Decreto-Lei n°
3.689/1941 — Cddigo de Processo Penal, arts. 4°,
5° e 6°, inciso I11)

Dirigir-se com prontiddo ao lugar do delito,
examinado o fato criminoso e suas
circunstancias, bem com investigando e reunindo
os indicios existentes
(Decreto n° 4.824/1871, art. 42, §2°)

Dirigir-se ao local da prética da infracdo penal,
providenciando para que nao se alterem o estado
e a conservacgdo das coisas, até a chegada dos
peritos criminais
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso 1)

Proceder ao corpo de delito
(Decreto n° 4.824/1871, art. 11, 82°, parte final,
art. 39, 81°, e art. 42, §1°)

Determinar a realizagdo de exame de corpo de
delito e de quaisquer outras pericias; requisitar
informacdes, documentos e dados que interessem
a investigacédo
(Lei n°12.830/2013, art. 2°, 8§29, e Decreto-Lei n°
3.689/1941 — Cbdigo de Processo Penal, art. 6°,
inciso VII)

Apreender armas, instrumentos de crime e
documentos
(Decreto n° 4.824/1871, art. 39, §2°, e art. 42,
§820 ¢ 5°)

Apreender os objetos que tiverem relagdo com o
fato delituoso, apés liberados pelos peritos
criminais
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso 1)

Fazer perguntas ao réu
(Decreto n° 4.824/1871, art. 39, 84°)

Ouvir o indiciado, com observancia das regras
legais que regulam o interrogatério judicial,
devendo o respectivo termo ser assinado por duas
testemunhas que lhe tenham ouvido a leitura
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso V)

Fazer perguntas ao ofendido
(Decreto n° 4.824/1871, art. 39, 84°)

Ouvir o ofendido
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso V)

Interrogar o delinquente preso em flagrante e
tomar as declaragBes das pessoas ou escolta que
0 conduzirem, bem como daquelas que
presenciarem o crime ou dele tenham
conhecimento
(Decreto n° 4.824/1871, art. 42, 8§3°)

Proceder a prisdo em flagrante delito (sem culpa
formada), interrogar o criminoso e, sendo o
crime afiancavel, admitir a fianga
(Lei n®2.033/1871, art. 12, §2°, e Decreto n°
4.824, art. 33, §1°, que fazem remissdo a Lei de
29 de novembro de 1832 — Cédigo de Processo
Criminal de Primeira Instancia, arts. 132 e 133)

Concesséo da fianga provisoria
(Lei n®2.033/1871, art. 10, §2°, e Decreto n°
4.824/1871, art. 11, §3°)

Proceder a lavratura de auto de prisdo em
flagrante, ouvindo o condutor do preso e as
testemunhas que o0 acompanharem, bem como
interrogando o autuado; remeter o auto assim
lavrado ao Juiz competente e a Defensoria
Publica, se 0 autuado ndo informar o nome de
seu advogado, no prazo de 24 (vinte e quatro)
horas; conceder fianga nos casos de infracéo
penal cuja pena privativa de liberdade maxima
ndo seja superior a 4 (quatro) anos
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cdédigo de
Processo Penal, arts. 304, 306, §1°, e 322)
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Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados (a partir de 1871)

Delegados das Policias Civis e Federal
(depois de 1941 até os dias atuais)

AtribuicGes conferidas pela legislacdo

Inquirir testemunhas
(Decreto n° 4.824/1871, art. 39, 83°, e art. 42,
§4°)

Néo ha previsédo especifica, mas a possibilidade
de inquirir testemunhas decorre da sistemética
geral do Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, obedecendo-se as normas
contidas nos arts. 202 a 225

Proferir despacho ao final das diligéncias,
recapitulando o que tiver sido averiguado
(Decreto n° 4.824/1871, art. 42, §6°)

Remeter as pecas documentais da investigacdo,
por intermédio do Juiz Municipal, ao Promotor
Pdblico, indicando as testemunhas mais idoneas
que porventura ainda ndo tenham sido inquiridas,
com comunicagdo ao Juiz de Direito da comarca
(Decreto n° 4.824/1871, art. 42, 86°)

Elaborar minucioso relatério do que tiver sido
apurado durantes as investigac6es, remetendo o
mesmo ao Juiz competente, podendo indicar as

testemunhas que ndo tiverem sido inquiridas,

mencionando o lugar onde possam ser
encontradas
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Codigo de
Processo Penal, art. 10, §8 1° e 29)

Auxiliar as autoridades judiciarias nos casos em
gue estas tomem parte diretamente das
investigacGes
(Decreto n° 4.824/1871, art. 40, e art. 43,
primeira parte)

Prestar as informagdes e proceder as diligéncias
que forem requisitadas pela autoridade judiciaria
ou requeridas pelo Promotor Pablico
(Decreto n° 4.824/1871, art. 40, e art. 43,
segunda parte)

Fornecer as autoridades judiciarias as
informacdes necessarias a instrucéo e julgamento
dos processos; realizar as diligéncias requisitadas
pelo juiz ou pelo Ministério Publico; cumprir os
mandados de prisdo expedidos pelas autoridades

judicidrias
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 13, incisos | a 111)

[Sem correspondente especifico]

Proceder a reconhecimento de pessoas coisas
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso V1)

[Sem correspondente especifico]

Proceder ao indiciamento de pessoas
investigadas, por ato fundamentado, mediante a
andlise técnico juridica do fato investigado, com
indicacdo da autoria, da materialidade do crime e
de suas circunstancias; comunicar o Instituto de

Identificacdo e Estatistica, ou reparticéo
congénere, a formalizacdo do indiciamento
(Lei n°12.830/2013, art. 2°, 86°, e Decreto-Lei n°
3.689/1941 — Cddigo de Processo Penal, art. 23)

[Sem correspondente especifico]

Ordenar a identificacdo do indiciado
(Lei n® 12.037/2009, que dispde sobre a
identificacdo criminal do civilmente identificado,
e Decreto-Lei n® 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso VIII)

[Sem correspondente especifico]

Coletar informagdes sobre a vida pregressa do
indiciado
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cddigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso 1X)

[Sem correspondente especifico]

Colher informac@es sobre a existéncia de filhos,
respectivas idades e se possuem alguma
deficiéncia e 0 nome e o contato de eventual
responsavel pelos cuidados dos filhos, indicado
pela pessoa presa
(Decreto-Lei n° 3.689/1941 — Cdédigo de
Processo Penal, art. 6°, inciso X, e Lei n® 13.257,
de 8 de mar¢o de 2016, art. 41)

Quadro 02. Comparativo das atribuigdes investigatorias dos Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados, a partir de 1871, e dos Delegados das Policias Civis e Federal, ap6s a entrada em vigor
do Cadigo de Processo Penal, em 1941. Fonte: compilado pelo autor.
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2.3 OS FENOMENOS POLARIZADORES ‘CIVIL VERSUS MILITAR’ E ‘POLICIAL
VERSUS JUDICIAL’

Dois fenébmenos polarizadores de certa forma influenciaram a evolucdo das
institui¢cOes policiais durante o periodo imperial no Brasil, desde a fase imediatamente pos-
colonial até os limites do advento da Republica. O primeiro deles esta calcado justamente na
diferenciacéo entre o que € uma instituicdo policial de natureza civil e 0 que é uma policia
construida em moldes militarizados, bem como na finalidade da criacédo e perpetuacdo de cada
um desses 6rgdos. A criacdo da Intendéncia Geral de Policia, em 1808, e da Divisdo Militar
da Guarda Real, em 1809, dizem muito sobre a intencdo do Estado a respeito da divisdo de
tarefas em matéria policial, desde o inicio do novo reino que se formava sobre terras
brasileiras, logo depois da chegada da familia real portuguesa no territério da antiga colénia.

A instituicdo civil — a Intendéncia Geral de Policia —, primeira a ser criada, funcionou
como 0Orgéo balizador da higienizagdo e reurbanizacdo do espago que abrigaria a nova corte,
para tanto reunindo, inclusive, as responsabilidades pela implementacdo de obras publicas e
garantia do abastecimento da cidade do Rio de Janeiro, além de suas fungdes especificas de
policiamento e das competéncias judiciais. Talvez o ato mais nitido a comprovar a funcdo
judicial do Intendente Geral resida na criacdo, pelo Principe Regente, em 27 de junho de
1808, de dois distritos judiciais, cada qual contando com um Juiz do Crime, ambos
subordinados ao Intendente e cujas competéncias também mesclavam funcdes judiciais e
policiais (HOLLOWAY, 1997). A tradicdo representada pelo formato civil desse organismo
policial foi perpetuada, inicialmente em 1827, pela criagdo dos Juizes de Paz, evoluindo para
os Chefes de Policia, Delegados e Suddelegados em 1841 e, depois, com a nova
regulamentacdo da definicdo de funcgbes estritamente policiais para os mesmos em 1871,
desembocou no que hoje se reconhece como as modernas Policias Civis, herdeiras diretas
dessa tradicgéo.

Por outro lado, a Divisdo Militar da Guarda Real, que se subordinava originalmente a
Intendéncia Geral de Policia, surge como corporagdo militarizada responsavel pelo
policiamento ostensivo da cidade do Rio de Janeiro. Mesmo extinta em 1831, a Guarda Real
acaba sendo substituida ainda no mesmo ano pelo Corpo de Guarda Municipais Permanentes,
também de carater militar, o qual foi sucedido pelo Corpo Policial da Corte, em 1858, e pelo
Corpo Militar de Policia da Corte, em 1866, ano em que a policia imperial foi subdividida em
dois corpos, com a criacdo da Guarda Urbana, esta de carater civil. A tradicdo de

militarizacdo prolongou-se para depois do fim do Império, vindo a ser estabelecida a Brigada
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Policial da Capital Federal, em 1890, a qual passou a se chamar Policia Militar do Distrito
Federal no ano de 1920, designagdo que acabou sendo definitivamente incorporada pela
instituicdo, inclusive modernamente, dando origem a uma nomenclatura — as conhecidissimas
“Policias Militares” dos Estados e do Distrito Federal — que se disseminou pelo Brasil e foi

adotada pela propria Constituicdo da Republica da 1988.

Nomenclatura da institui¢do policial militar Ano de adogao
s 1809
2 . Divisdo Militar da Guarda Real Regéncia de D. Jodo VI
o - 1831
] Corpo de Guardas Municipais Permanentes Regéncia Provisoria
2= (apods a abdicagdo de D. Pedro 1)
s E iy 1858
o » Corpo Policial da Corte .
% < Segundo Império
(&}
% S Corpo Militar de Policia da Corte 1866 .
c 8 Segundo Império
2 I . - . 1890
[45]
.g ’Cé Brigada Policial da Capital Federal Governo Provisério da Repiblica
QS 'S .. . _
lg" 2 Policia Militar do Distrito Federal 19,2(.)
22 Republica
Q c
U>J - Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal A partir de 1920 até os dias atuais™

Quadro 03. Evolucdo das nomenclaturas das instituigdes policiais militares desde a criacdo da Divisdo
Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro em 18009.
Fonte: compilado pelo autor.

No Brasil p6s-1808, portanto, € nitidamente observavel um insistente esforco
legislacional e burocratizante destinado a constituicdo e a conservacdo de uma forca policial
militarizada autbnoma, dotada de parametros estruturais francamente hierarquizados e
relativamente lineares ao longo do tempo. A partir da sua formatacéo original de 1809 — com
a criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real da Policia do Rio de Janeiro, numa heranga
advinda da tradi¢do portuguesa —, e das sucessivas reformas que se seguiram, perpetuou-se no

decorrer dos anos o escoramento legal, sucessivamente revigorado pelo Estado, de um 6rgao

> Apesar de o termo “Policia Militar” vir sendo utilizado oficialmente desde o ano de 1920, de inicio
como nomenclatura oficial da “Policia Militar do Districto Federal”, e mais recentemente incorporado,
também, pela propria Constituicdo Federal de 1988, a forca policial militar do Estado do Rio Grande
do Sul adota ainda nos dias de hoje, como designacao dessa instituicdo, a expressdo “Brigada Militar”
(RIO GRANDE DO SUL, [s.d.]), o que se verificou historicamente a partir do més de outubro do ano
de 1892, segundo informacédo constante da respectiva pagina oficial na rede mundial de computadores.
A corporagdo em questdo teria recebido ao longo do tempo diferentes denominagdes: “Forca Policial
(1837 e 1873), Corpo Policial (1841 e marco 1892), Guarda Civica (1889 e junho de 1892), Brigada
Policial (junho de 1892) e, finalmente BRIGADA MILITAR (outubro de 1892)” (Idem). Disponivel
em: <https://www.brigadamilitar.rs.gov.br/Institucional/Historia>. Acesso em: 20 Abr. 2018.



131

policial de perfil verdadeiramente militar, que deteve — a ainda detém —, de maneira quase
absolutamente privativa, as fungdes de controle social pelo policiamento ostensivo.

Sem prejuizo desta constatacdo, e para além da dicotomia entre Policias Civil e
Militar, outro bindmio tradicionalmente caracterizou a organizacao juridico-policial brasileira,
consistente na aproximacdo entre as funcdes judicidria e policial propriamente dita,
particularmente no que tange a atividade de investigagdo criminal. Segundo Thomaz H.
Holloway, “a associacdo das fungdes judicial e policial, baseada nos principios que
orientaram o sistema colonial, data da fundagdo das institui¢cdes policiais no Rio de Janeiro”
(HOLLOWAY, 1997, p. 46), e muito provavelmente esse fendmeno de hibridagéo repercute
até os dias de hoje no que concerne a organizacdo das modernas policias judiciarias, as
Policias Civis dos Estados e a Policia Federal. A aproximacdo com o Poder Judiciario, desde
a sua origem, fez da Policia Civil um 6rgao de tradicdo eminentemente cartorial e escrituréria,
que as difere, em esséncia, das Policias Militares, as quais voltam sua atencéo principalmente
para o enfrentamento diario do crime nas ruas das cidades brasileiras.

Essas percepcdes acerca da diferenciacdo entre corporagdes policiais civis e militares
no Brasil sdo importantes na medida em que permitem entender quais foram as logicas que
orientaram o poder central — antes, o Império, e modernamente, a Republica — na definicdo de
estratégias legais e institucionais de implementagdo do controle sobre o territério e sobre as
pessoas que nele habitam, para o exercicio ndo somente da repressao sobre aquilo que fosse
considerado criminoso aos olhos do Estado, mas também para a imposicdo da disciplina e da
vinculacdo hierarquica sobre a propria policia.

No entanto, é necessario destacar que ha quem entenda ser precario relacionar a
origem das atuais Policias Civis, em especifico, a uma heranca advinda dos tempos do
Império. Nesse sentido, André Rosemberg (2010) procura destacar o risco de uma

interpretacdo equivocada ao afirmar que:

Sdo duas as “linhagens” policiais que atuavam nas décadas de 1870 e 1880.
Do topo para a base, a primeira delas tem inicio com o chefe de policia,
passa por delegados e subdelegados, e terminar com 0s carcereiros e
inspetores de quarteirdo. E tentador para o analista aproximé-la do que hoje
se convencionou denominar de policia civil ou judiciaria, isto é, o ramo
policial encarregado de agir apds a ocorréncia do evento, num trabalho de
inteligéncia e investigacdo, auxiliando a instrugdo do processo-crime,
principalmente na construcdo do inquérito policial. Ocorre que essa analogia
arrisca-se a se tornar anacronica, primeiro pela complexidade das funcgdes
desses agentes e, depois, porque servigos especializados de investigacdo
criminal datam das reformas policiais instituidas na Republica.
(ROSEMBERG, 2010, p. 48-49)
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Sem prejuizo da critica feita pelo citado autor aos que enxergam nas modernas
Policias Civis a imagem derivada de uma instituicdo policial que teria sido construida a partir
do surgimento das figuras dos Chefes de Policia e de toda a cadeia hierarquica de funcionarios
a ele subordinados, ainda assim é possivel observar que Rosemberg destaca a existéncia de
duas “linhagens” de Policia, provavelmente por reconhecer — ainda que de maneira indireta —
que a evolucdo historica das corporagdes de seguranga publica no Brasil apoiou-se
decisivamente num bindmio que pode ser resumido por meio da expressdo ‘civil versus
militar’. O primeiro capitulo desta tese, ademais, ocupo-se justamente desta complexidade de
instituicdes, sujeitos e normatizagdes advindas dos modos de gestdo da seguranca publica no
Império, que historicamente se definiu a partir de uma dualidade na organizacdo das
instituicBes policiais. No conglomerado burocratico do Governo imperial, nesse sentido, as
Policias Militares exerceram essencialmente um papel de forca de seguranca para a contencao
social, por intermédio do policiamento ostensivo, enquanto as Policias Civis se construiram
cada vez mais como verdadeiros apéndices do Poder Judiciario, embora deste posteriormente
viessem a se separar, para o desempenho autbnomo das atividades de investigacdo criminal.

Por outro lado, Thomaz Holloway (1997), ja anteriormente citado, propGe que as
Policias Civil e Militar tiveram como suas respectivas precursoras, respectivamente, “a
Intendéncia Geral da Policia, criada em 1808, e a Guarda Real de Policia, fundada no ano
seguinte” (HOLLOWAY, 1997, p. 74), hipotese esta que, em vista dos antecedentes historico-
legislacionais ja aqui explorados, demonstra ser mais coerente com a evolucao das instituicdes
policiais no Brasil, considerando-se, em particular, o0 marco histérico do desembarque da
familia real portuguesa em territorio brasileiro. E isto se justifica ndo somente em vista da
dicotomia verificada entre as instituices policiais que ostentam natureza civil, de um lado, e
aquelas de caracteristicas militarizadas, de outro, mas também — e principalmente — devido a
prépria formatacdo legal que se lhes impds, mesmo no Império.

A titulo de exemplo, pode ser considerada a Lei n® 2.033, de 20 de setembro de 1871,
a qual veio a extinguir, antes mesmo do advento da Republica — frise-se —, a atividade
jurisdicional dos Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados, outorgando-lhes as funcdes de
preparo dos processos dos crimes e de formacdo da culpa nos crimes comuns, embrido
daquilo que hoje leva o nome de investigacdo criminal. Por via de consequéncia, o argumento
de que somente com a Republica foram instituidos servigcos de investigagcdo policial de
natureza especializada, como procura advertir Rosemberg, ndo pode prosperar diante da
reforma das estruturas policiais e judiciarias ocorrida em 1871, ainda no contexto do Brasil

imperial.
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E de se destacar, por outro lado, que foi com o Decreto n° 4.824, de 22 de novembro
de 1871, regulamentando a execucdo da propria Lei n° 2.033, que se introduziu a figura do
inquérito policial no sistema de Justica Criminal brasileiro, instrumento este que materializa
justamente os atos de investigacdo criminal, mostrando-se por esse motivo mais condizente
com o processo historico de estruturagdo legislativa em matéria policial sustentar que, de fato,
é plenamente admissivel enxergar nas contemporaneas Policias Civis estaduais a herancga
bastante clara de uma vertente policial autbnoma, que vem se estruturando ao longo do tempo
a partir da contraposi¢do com as suas coirmas militares e, principalmente, em um contexto de
paulatina diferenciacdo entre as funcoes policiais e judiciais.

E é por essas razdes que se conclui que as estruturas policiais civis, desde a sua origem
formal em 1808, com a Intendéncia Geral de Policia, e depois por meio das figuras dos Juizes
de Paz e dos Chefes de Policia, exsurgem do ponto de vista historico — seja no Império, seja
na Replblica — como organismos de atribui¢cBes hibridas e de natureza eminentemente
judicialiforme, que evoluiram e se especializaram para finalmente assumirem a roupagem
hoje conhecida como ‘policia judiciaria’, apartando-se de modo bastante claro da atividade
jurisdicional, mas com ela mantendo uma necessaria e inarredavel correlagéo.

No entanto, parece haver certos indicativos, ainda hoje, de uma busca pelo retorno a
tradicdo de hibridacdo judicial-policial, o que se manifesta, inclusive em termos
legislacionais, por meio de estratégias de (re)burocratizacdo da policia judiciaria, mais
precisamente por intermédio de mecanismos de enfeixamento de fun¢des que aumentem sua
atuacdo pseudojudicial. Um exemplo emblematico estd materializado no Projeto de Lei n°
1.028, de 2011 — ou, simplesmente, PL n° 1.028/2011 —, de autoria do Deputado Federal Jodo
Campos, com tramitacdo [originaria] na Camara dos Deputados. Referido Projeto de Lei
faculta aos Delegados de Policia — das Policias Civis e da Policia Federal, indistintamente —
uma atuagdo ativa e direta na ‘“composi¢do preliminar de danos oriundos de conflitos
decorrentes dos crimes de menor potencial ofensivo” — nos termos do que se contém em sua
prépria ementa —, alterando dispositivos da Lei n°® 9.099, de 26 de setembro de 1995, que
regula os chamados Juizados Especiais Civeis e Criminais. O intuito dessa alteracdo
legislativa é o de atribuir aos Delegados uma atividade de conducdo dos atos de conciliagdo
entre as partes envolvidas em ocorréncia de crimes de menor gravidade, e, caso viabilizada tal
conciliacdo, mediante a chamada composicdo dos danos civis — que nada mais € do que o
aceite voluntario, por parte do autor da infragdo penal, da obrigagdo de perfazer o
ressarcimento de eventuais prejuizos ocasionados ao ofendido, em vista da perpetracdo da

conduta criminosa —, 0 acordo assim firmado devera ser homologado pelo Juiz de Direito,
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apo6s o parecer do Ministério Publico, abreviando-se o procedimento criminal (ou seja, 0
processo judicial) nos casos em que 0 seu inicio dependa da vontade da vitima. Nesse caso,
nos moldes do artigo 74, paragrafo Unico, da Lei n® 9.099/1995, na redacdo ja atualmente
vigente, “Tratando-se de acdo penal de iniciativa privada ou de acdo penal publica
condicionada a representacdo, o acordo homologado acarreta a rentncia ao direito de queixa
ou representacdo”, razdo pela qual o processo contra o autor do crime ndo se inicia. A
intencdo do PL n° 1.028/2011, portanto, é a de estender a aplicabilidade desse dispositivo (0
paragrafo unico do artigo 74 da Lei n® 9.099/1995) aos acordos cuja efetivacdo foi obtida por
meio da atuagdo conciliatéria do Delegado de Policia.

A par das questBes juridico-legais que caracterizam o procedimento previsto pela Lei
n° 9.099/1995, segundo consta da Justificativa do Projeto de Lei n° 1.028/2011, esta proposta
de reformulacdo da sistematica dos Juizados Especiais Civeis e Criminais foi inspirada em
outro Projeto de Lei anterior, o de nimero 5.117, do ano de 2009, de autoria do Deputado
Federal Regis de Oliveira, também em tramite na Camara dos Deputados e que trata da
“composi¢ao preliminar dos conflitos decorrentes dos crimes de menor potencial ofensivo
pelos delegados de policia”, de acordo com o texto constante de sua ementa. E extremamente
emblematico, por outro lado, 0 modo como a Justificativa do Projeto de Lei n® 5.117/2009
argumenta sobre a pertinéncia da proposta nele contida, alegando que “os delegados de
policia, que atuardo nas composi¢cdes preliminares, possuem conhecimento e experiéncia
suficiente para o exercicio desse relevante mister” (BRASIL, Camara dos Deputados, Projeto
de Lei n°® 5.117, 2009, p. 3), classificando a matéria nela versada como “prioridade juridico-
social” (Idem, p. 6), da mesma forma como faz o Projeto de Lei n° 1.028/2011 (BRASIL,
Camara dos Deputados, Projeto de Lei n° 1.028, 2011, p. 7).

Em termos gerais, a Justificativa do Projeto de Lei n°® 1.028/2011 é muitissimo
semelhante a do seu antecessor de 2009, empregando 0s mesmos argumentos e repetindo
textualmente as mesmas expressdes, dentre as quais se destaca a ideia do Delegado de Policia
como verdadeiro ‘conciliador’, funcdo que hoje a Lei n® 9.099/1995, em seu artigo 73, reserva
a individuos recrutados preferencialmente entre bacharéis em Direito, na qualidade de
auxiliares da Justica, excetuados, contudo, aqueles que exercam fung¢des na administragdo da
Justica Criminal, dentre os quais se situam, necessariamente, as autoridades de policia. Por
outro lado, é também pertinente observar que todo o procedimento atinente aos atos de
conciliagdo sdo hoje realizados somente apds finalizada a fase policial, esta 0ltima
consubstanciada na lavratura dos chamados Termos Circunstanciados. Noutras palavras, isso

significa dizer que a conciliacdo constitui atualmente uma etapa essencialmente preliminar a
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atividade judicial propriamente dita — encontrando-se, contudo, a ela atrelada —, e néo se
confunde sob nenhum aspecto com os atos policiais.

Fica bastante nitido como os projetos que buscam implementar o ‘Delegado
conciliador’ procuram trazer a policia judiciaria efetivamente para o interior das dindmicas
judiciais, transparecendo os resquicios de um passado de hibridismo policial-judicial, que, de
qualquer forma, j& interpenetra nitidamente as herangas socioculturais e burocratico-
institucionais das proprias corporacdes policiais civis brasileiras. E, principalmente, uma
nitida retomada das remotas atribuicdes conciliatérias de que se revestiam os préoprios Juizes
de Paz desde o seu surgimento, por forga da autorizagdo contida nos artigo 161 e 162 da
Constituicdo brasileira de 1824, mediante a qual se conferia a essas autoridades a promogao
da conciliacio — ou ‘reconciliagdo’ — entre as partes contendoras, previamente ao
desencadeamento dos processos judiciais.

Mas essa volta ao passado pds-colonial e imperial parece refreada por medidas que,
claramente, rechacam a hibridacéo entre as atividades judiciais e policiais, do que é exemplo
claro o veto parcial do entdo Presidente da Republica Michel Temer ao Projeto de Lei da
Camara n° 7, de 2016, encaminhado ao Palacio do Planalto pelo Senado Federal®® apés sua
aprovacgdo pelo Poder Legislativo. Transformado em Lei Ordinaria — a Lei n® 13.505, de 8 de
novembro de 2017 —, o PL em questdo buscava atribuir aos Delegados de Policia a fungéo de
aplicacdo direta e imediata de medidas protetivas de urgéncia as mulheres vitimas de
violéncia doméstica previstas pela conhecida “Lei Maria da Penha”, a Lei n° 11.340, de 7 de
agosto de 2006, com a apreciacdo e a eventual homologacdo pela Autoridade Judiciaria
competente ocorrendo somente em momento posterior a imposi¢do das citadas medidas pela
autoridade policial.

A imposicdo das referidas medidas protetivas de urgéncia, na redacdo atual da Lei n°
11.340/2006, é de atribuicdo exclusiva do Poder Judiciario, ressaltando o Presidente da
Republica, na justificativa do veto contida na Mensagem n° 436, de 8 de novembro de 2017,
enderecada ao Presidente do Senado Federal, que as alteracGes legislativas foram vetadas por
“invadirem competéncia afeta ao Poder Judiciario e buscarem estabelecer competéncia nédo
prevista para as policias civis” (BRASIL, Presidéncia da Republica, Mensagem n° 436, 2017).
Esta foi uma demonstracéo clara de que, sob o ponto de vista atual da autoridade estatal, 0s
parametros de burocratizacdo das atividades judiciais, de um lado, e policiais, de outro, ndo

devem de maneira nenhuma ser objeto de hibridacdo. De qualquer forma, parece que o0s

O Projeto de Lei em questdo teve origem na Camara dos Deputados, e originalmente levava o
namero 36, de 2015.
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esforcos para implementar esse hibridismo por parte do Poder Legislativo — que aprovou
integralmente o Projeto de Lei n° 7, de 2016, incluindo na sua redagéo o texto do dispositivo
posteriormente vetado —, por si SO ja revelam as reminiscéncias de um passado imperial em
que a autoridade da policia se confundia com a autoridade da propria justica, reforcando os
indicios de uma (auto)identidade historico-cultural da policia judiciaria brasileira como 6rgédo
de vocacdo (pseudo)judicante e de estruturagdo funcional eminentemente judicialiforme®’.
Antes de prosseguir com o estudo exemplificativo de alguns processos de constituicao
burocratica do aparato policial, que se fard na sessdo seguinte, e para um melhor
entendimento sequencial dos elementos tdpicos dos processos legislacionais explorados nos
dois primeiros capitulos, remete-se o leitor a ‘linha do tempo’ situada ao final desta tese
(Apéndice 02), que contém uma sinopse cronoldgica das principais datas e eventos historicos
referentes a evolucdo institucional das Policias Civil e Militar a partir de 1808 até o inicio da

Republica.

2.4 ESTUDOS SOBRE A BUROCRATIZACAO DO APARATO POLICIAL

Como forma de melhor exemplificar os processos burocratizantes sobre os quais até
este momento se tem discorrido, nesta secdo serdo abordados trés casos particulares
protagonizados por corporagdes policiais que se desenvolveram a partir de matrizes
constitutivas especificas — neste caso, as Policias Civis de Sdo Paulo e do Parana, e, também,
a Policia Ferroviaria Federal —, cada qual a seu modo, e cujas origens demonstram a forma
como as conjunturas sociais e politicas sdo decisivas para a construcdo de imagens e perfis

institucionais.

" Em 13 de maio de 2019 foi sancionada pelo Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro a Lei n°
13.827, que alterou a Lei n° 11.340, de 7 de agosto de 2006 (a chamada “Lei Maria da Penha”), de
maneira a inserir no texto desta Ultima o artigo 12-C, regulamentando, assim, a possibilidade de
imposicdo de medida protetiva de urgéncia pelo proprio Delegado de Policia ou por qualquer policial,
em circunstancias especificas e com posterior comunicacdo a Autoridade Judiciaria, para a finalidade
de promover o afastamento do agressor do local de convivio com a mulher vitima de violéncia
doméstica e familiar. O texto legal acrescido tem a seguinte redagdo: “Art. 12-C. Verificada a
existéncia de risco atual ou iminente a vida ou a integridade fisica da mulher em situagdo de violéncia
domeéstica e familiar, ou de seus dependentes, o agressor sera imediatamente afastado do lar, domicilio
ou local de convivéncia com a ofendida: | - pela autoridade judicial; Il - pelo delegado de policia,
quando o Municipio ndo for sede de comarca; ou Il - pelo policial, quando o Municipio nao for sede
de comarca e ndo houver delegado disponivel no momento da denudncia. § 1° Nas hip6teses dos incisos
Il e 11l do caput deste artigo, o juiz serd comunicado no prazo maximo de 24 (vinte e quatro) horas e
decidira, em igual prazo, sobre a manutengdo ou a revogacdo da medida aplicada, devendo dar ciéncia
ao Ministério Publico concomitantemente. § 2° Nos casos de risco a integridade fisica da ofendida ou a
efetividade da medida protetiva de urgéncia, ndo sera concedida liberdade provisoria ao preso.”.
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Cada uma dessas policias lancou médo de estratégias muito particulares para o seu
delineamento como instituicdes autdonomas, motivo pelo qual os estudos sobre os seus
processos de burocratizacdo, que ora se pretendem perfazer, serdo Uteis a compreensdo das
préprias herangas histérico-organizacionais incorporadas nesses processos. Mediante a analise
das formas de constitui¢do de seus perfis operativos e das suas idiossincrasias, bem como das
estratégias adotadas para a ocupagdo dos ‘espacos de poder’, os métodos especificos de
autogestdo exsurgirdo como vividas ilustracbes dos substratos mais profundos — e,
certamente, menos visiveis — da burocratizacao.

Passa-se, a seguir, a analise pretendida, iniciando-se pelas Policias Civis dos Estados
de S&o Paulo e do Parand, para depois avancar-se para um estudo histérico — e um pouco mais
detalhado — sobre a Policia Ferroviaria Federal, a primeira policia verdadeiramente

especializada criada em territdrio brasileiro.

2.4.1 Andlise dos processos burocratizantes das Policias Civis nos Estados de S&o Paulo e

do Parana

Apbs a exploracdo sobre as dicotomias ‘civil versus militar’ e ‘policial versus
judicial’, que caracterizaram a evolucdo histérica das corporac@es policiais brasileiras desde o
ano de 1808, afigura-se pertinente, conforme anteriormente destacado, proceder a outra
analise, focada agora em alguns aspectos histéricos da formatacéo institucional das Policias
Civis dos Estados de Sdo Paulo e do Parand nos primeiros anos ap0s a proclamacdo da
Republica no Brasil, na transicdo entre os séculos XI1X e XX. Pretendem-se buscar, nesses
dois casos particulares, elementos mais tangiveis que auxiliem no entendimento daquilo que,
até o presente momento, definiu-se como ‘processos de burocratizacdo’ das forcas de
seguranca no Brasil, e da propria constituicdo da ‘autoridade [policial] burocréatica’ (WEBER
In: CAMPOS, 1978; WEBER, 1982, 2004).

A escolha desses recortes incidiu sobre as Policias Civis paulista e paranaense,
ademais, por forca de se encontrarem essas duas corporagdes intimamente relacionadas ao
proprio espectro de observacdo da pesquisa, ndo somente devido a sua proximidade
geografica com o locus institucional do pesquisador — que exerceu o cargo de Delegado na
Policia Civil de Sdo Paulo, entre os anos de 2004 a 2008, e desde o ano de 2009 ocupa a
mesma posi¢do na Policia Civil do Parana —, mas, sobretudo, devido a pertinéncia de se
arrastar para o centro das discussdes dois exemplos mais imediatamente perceptiveis de

fendmenos burocratizadores, 0s quais esta tese busca elucidar.
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Para melhor ilustrar os processos burocratizantes que foram até o presente momento
explorados em linhas historicas mais gerais, nos paragrafos seguintes dirigir-se-4 o olhar
sobre as citadas instituicbes do ponto de vista da formatacdo de suas atividades a partir de
construcdes legislacionais, no caso da Policia Civil paulista, e, também, sob o angulo da
producdo de conhecimento tedrico sobre a acdo policial, no que tange a sua congénere
paranaense. Neste Ultimo caso, sera objeto de exame um texto veiculado no Estado do Parana
no inicio do seculo XX, mais precisamente na sua segunda década, de autoria da Antonio
Francisco Nauffal, por meio do qual é possivel inferir uma busca — empreendida por seu autor
—no sentido de se imprimir alguma identidade institucional ao 6rgéo policial civil paranaense,
ou ao menos reconhecer essa identidade indiretamente, por meio da produgdo de um
documento com conteddo técnico-cientifico que sustentava um ‘ideério de profissionalizacdo’
e, ainda que indiciariamente, de autodeterminacao da corporacao.

O referido texto, escrito por Antonio Francisco Nauffal, foi publicado pela Tipografia
da Penitenciaria do Estado do Parana em 1918, com o titulo ‘O Agente Policial’, e
posteriormente republicado no sexto volume da Revista da Policia Civil do Parand, no ano
1978. Esse trabalho € riquissimo em informacdes que permitem identificar os pensamentos da
época sobre o sistema de seguranca [publica], os papéis da policia e o proprio ‘homem-
policial’, em periodo situado a menos de trinta anos apés o fim do Império, e, portanto, numa
Republica ainda muito jovem, mostrando-se importante, também, para a verificagdo dos
meandros corporativos e funcionais da atividade policial inicio do século XX no Parana. E
necessario destacar, por outro lado, que o acesso ao texto aqui mencionado foi obtido somente
por intermédio de sua republicacdo em 1978, na Revista da Policia Civil do Parand, que se
verificou ap6s o decurso de sessenta anos da publicacdo original. Entretanto, é também
pertinente salientar que da prépria reproducdo do artigo nessa revista consta a observacao de
que foi mantida a redacdo — ou seja, a grafia — do trabalho original, tratando-se, por
conseguinte, do mesmo texto publicado em 1918.

As atividades da policia no Estado do Parand tiveram inicio oficialmente no ano de
1853, com o Decreto n°® 1.237, de 28 de setembro, do Imperador D. Pedro Il. Em seu artigo
unico, o mencionado Decreto estabelecia que “O Chefe de Policia da Provincia do Parana sera
especial, e ndo accumulara as funcgdes de Juiz de Direito”. Um més antes, em 29 de agosto, o
Imperador sancionou a Lei n® 704, que desmembrava da Provincia de S&o Paulo a Comarca
de Curitiba, impondo-lhe a denominagdo de Provincia do Parand, nos mesmos limites da
antiga Comarca, e, em vista dessa subdivisdo administrativa, surgiu a necessidade de

estruturacdo da instituicdo policial nos moldes exigidos pela organizacdo imperial, e cujo
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primeiro Chefe — o que é muito emblematico — viria a ser um Juiz de Direito da Corte, 0
bacharel Anténio Manoel Fernandes Junior (STRAUBE, 2005).

A criacdo do cargo de Chefe de Policia ndo foi o0 marco de origem propriamente dito
da Policia Civil do Parana. Segundo Ernani Straube (2005), a policia de carreira somente viria
a surgir no ano 1922, com o advento da Lei n° 3.052, de 8 de abril, que regulamentou a
questdo no ambito estadual, de modo a atribuir a chefia suprema do érgdo ao Presidente do
Estado, sob a direcdo do Chefe de Policia, e também criou a carreira de Delegado de Policia,
subdividida em cinco classes.

Antes de adentrar, porém, no assunto atinente ao processo de formatacdo da Policia
Civil no Parand no inicio do século XX, inicialmente a partir da analise de informacGes
contidas no texto ‘O Agente Policial’, de Francisco Antonio Nauffal, cumpre fazer
preliminarmente algumas breves observacdes acerca do processo de institucionalizacéo legal
— ou, mais propriamente, ‘legislacional’ — da Policia Civil do Estado de S&o Paulo (do qual a
Comarca de Curitiba era parte integrante até 1853), a fim de exemplificar — com um propoésito
ilustrativo — como a legislacdo foi utilizada para moldar os o6rgaos policiais e as suas
atribuic6es no inicio da Republica.

Seguem as analises dos dois casos propostos.

2.4.1.1 A Policia Civil paulista e a forca centripeta dos seus Delegados

A Lei Estadual [paulista] n°® 979, de 23 de dezembro de 1905, promoveu no Estado de
Sao Paulo, apenas dezesseis anos apds o fim do Império, a criacdo do cargo de Delegado de
Policia estruturado em cinco classes, das quais as trés mais elevadas (a 12, a 22 e a 3%) somente
poderiam ser ocupadas por bacharéis em Direito, que também tinham preferéncia no
preenchimento das outras duas (a 4% e a 5%). Referindo-se a Policia Civil de Sao Paulo,
Abrahdo José Kfouri Filho observa que “Datam dessa mesma época [os primeiros anos do
século XX] as primeiras estruturas da Policia Civil, com a criagdo de Departamentos,
Gabinetes e Delegacias” (KFOURI FILHO, 1991, p. 27), de maneira a permitir que se
vislumbre a importancia desse periodo — o inicio da Republica — na historia da formatagao
institucional do 6rgéo policial civil paulista. A semelhanca do que ocorreu em terras paulistas,
a mesma estrutura de cinco classes no ambito da carreira de Delegado de Policia viria a ser
estabelecida dezessete anos depois no Parana, com a ja mencionada Lei [Estadual] n° 3.052,
de 8 de abril de 1922.
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As Constituicbes do Estado de S&o Paulo de 1935, 1947 e 1967, aléem da Emenda
Constitucional n° 2 de 1969, ja traziam referéncias expressas ao cargo de Delegado de Policia,
dando indicios da absorcdo pela legislacdo desse Estado dos elementos estruturadores do
formato institucional da Policia Civil paulista. A Constituicdo de 1935, inicialmente, fazia
mencgédo em seu artigo 87, alinea 5, a uma regra de aposentadoria aplicavel “para os delegados,
e mais funciondrios de policia, especificados em lei”, bem como, no artigo 105, a
normatiza¢ao “para alistamento, na Forca Publica e na policia civil”, sendo estas as Unicas
referéncias nesse texto constitucional ao cargo de Delegado de Policia e a prépria Policia
Civil. J& a Constituicdo de 1947, no artigo 147, e respectivos incisos | a Ill, a seu turno,
introduziu a regra que determinava que “A carreira de delegado de policia sera organizada por
lei especial”, exigindo a realizacdo de concurso publico para ingresso na sua classe inicial, e
fixando normas para promocao por antiguidade e por merecimento, além de aposentadoria
compulsdria com vencimentos integrais aos trinta e cinco anos de servico publico. N&o ha em
seu texto, no entanto, qualquer mencao a instituicdo da Policia Civil propriamente dita.

A Constituicdo de 1967, por outro lado, em seu artigo 139, paragrafo Unico, estabelece
que “Sao orgaos policiais, subordinados ao Secretario de Estado responsavel pela segurancga
publica” os “Delegados de Policia e demais carreiras policiais civis” (inciso I), a “Forga
Publica” (inciso II) e a “Guarda Civil” (inciso III), e determina, no artigo 142, que “Os cargos
da carreira de Delegado de Policia serdo providos por bacharéis em direito, processando-se 0
ingresso na classe inicial mediante concurso publico de provas e titulos”. Quanto a corporagao
da Policia Civil, em particular, além da vaga mengdo as “demais carreiras policiais civis” do
inciso | do artigo 139, ndo ha qualquer outra referéncia a sua estrutura ou atribuicdes. Em 30
de outubro de 1969, a Emenda Constitucional n°® 2 confere — de maneira integral — nova
redacdo ao texto Constituicdo paulista de 1967, de modo que seu artigo 144 praticamente
copiou a redacdo original do texto do artigo 142 da Constituicdo emendada, j& antes citado,
determinando que os cargos integrantes da carreira de Delegado de Policia deveriam ser
providos por bacharéis em direito, com ingresso na classe inicial por meio de concurso
publico. No entanto, ndo houve introducdo de nenhuma referéncia expressa a Policia Civil
pela referida Emenda a Constituicdo de 1967, o que somente ocorreu com a promulgacao da
Constituicdo do Estado de Séo Paulo de 5 de outubro de 1989, a qual, em sua atual redagéo,
no artigo 140 — inserido no Titulo Il (Da Organizacdo do Estado), mais precisamente no
Capitulo 11l (Da Seguranca Publica), em sua Secdo Il (Da Policia Civil) —, estabelece um

regramento muito mais detalhado sobre a corporacao policial civil nesse Estado.
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O que se pode observar nesse processo historico de desenvolvimento da Policia Civil
de S&o Paulo j& no periodo republicano é que, desde 1905, com a Lei Estadual n°® 979, de 23
de dezembro, a intencdo desse Estado da Federacdo parecia ser, de fato, a de estruturar
organicamente o referido 6rgao policial, mas com uma preocupacao ainda muito rudimentar
de implementacdo de sua engenharia institucional, que se baseava, inicialmente, apenas na
definicdo de padr6es minimos para 0 ingresso na respectiva carreira de chefia, ou seja, na
carreira de Delegado. O preenchimento desses cargos vinculava-se ao bacharelado em Direito,
muito provavelmente servindo esse requisito como uma espécie de filtro referencial para a
selecdo dos candidatos, reflexo do status que as ciéncias juridicas ostentavam como padréo de
formacao técnica e saber disciplinar da ordem administrativa.

Hoje em dia, a relacdo da carreira de Delegado no Estado de Sdo Paulo e da Policia
Civil, como corporacdo, com fungdes de natureza essencialmente juridica é estabelecida pela
prépria Constituicdo paulista, a qual, em seu artigo 140, com a redagdo que Ihe deu a Emenda
Constitucional n® 35, de 3 de abril de 2012, determina com clareza que “No desempenho da
atividade de policia judiciaria, instrumental a propositura de acdes penais, a Policia Civil
exerce atribui¢do essencial a fun¢do jurisdicional do Estado e a defesa da ordem juridica”
(paragrafo 2°), também fixando que nos concursos publicos para ingresso na carreira de
Delegado de Policia deve haver necessariamente a “participa¢ao da Ordem dos Advogados do
Brasil em todas as suas fases, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, dois anos de
atividades juridicas” (paragrafo 4°). A mesma Constitui¢ao também estabelece ser assegurada
aos Delegados de Policia a “independéncia funcional pela livre convicgdo nos atos de policia
judiciaria” (paragrafo 3°), caracterizando-se, com isso, um aparente propdsito de
estabelecimento de parametros burocratizados — de inspiragdo ‘judicialiforme’ — para a
autodeterminacdo do 6rgéo, cujo embrido, muito embora de formato ainda nebuloso, ja havia
sido gestado pela legislacdo muito tempo antes, quando da criacdo do cargo de Delegado com
a edicdo da Lei Estadual n® 979 de 1905, nos primeiros anos da Republica.

Mesmo na atualidade, portanto, a remissdo ao passado imperial judicializado das
instituicOes policiais de natureza civil, e em particular da propria figura do Delegado, aparece
indiciariamente impressa na regulamentacdo juridico-legal — ou burocratico-constitucional —
da Policia Civil paulista. O formato legislacional imposto pelo Estado de S&o Paulo a sua
Policia Civil atrai inexoravelmente essa corporacao policial para um locus muito préximo da
atividade juridica propriamente dita, ndo somente em vista da sua essencialidade a funcéo
jurisdicional do Estado e de sua imprescindibilidade a defesa da ordem juridica (conforme

rotulacdo imposta pelo artigo 140, paragrafo 2° da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo de
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1989), mas também devido a participacdo direta da Ordem dos Advogados do Brasil no
concurso publico de ingresso na carreira de Delegado de Policia e a exigéncia minima de dois
anos de desempenho de atividade juridica pelo bacharel em direito que pleiteie acesso ao
referido cargo (paragrafo 4° do mesmo dispositivo constitucional), em expressdes muito
emblematicas de uma ldgica burocratizante que parece ter absorvido as herangas da historica
hibridacéo policial-judicial instalada em 1808 no Brasil.

A participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil no concurso pablico para acesso a
carreira de Delegado de Policia, ademais, parece reproduzir a exigéncia inclusa nos artigos
93, inciso |, 129, paragrafo 3°, e 132, caput, da Constituicdo da Republica de 1988, os quais
determinam a obrigatoriedade da presenca do 6rgdo de classe advocaticio nos concursos
pUblicos de ingresso, respectivamente, nas carreiras do Ministério P(blico®®, da magistratura —
neste caso, para o cargo inicial de juiz substituto —, e da advocacia publica — para os cargos de
Procurador dos Estados e do Distrito Federal. Inspirando-se muito provavelmente no texto da
Constituicdo Federal, a Constituicdo paulista parece querer espelhar um ideario de
amoldamento do cargo de Delegado de Policia a disciplina das carreiras que diretamente
integram o universo judiciario, numa (re)aproximacao ou revigoramento das logicas que, no
passado, verdadeiramente ‘jurisdicizavam’ o ramo civil da atividade policial.

Admitindo-se como valida, ou ndo, esta hipotese, de qualquer maneira fica patente que
a Policia Civil de Sdo Paulo trilhou seus proprios caminhos — no sentido de uma autonomia
burocratico-administrativa, em acep¢do weberiana —, com o0 objetivo de encontrar as solugdes
adequadas para implementar o seu autogerenciamento como instituicdo policial, o que inclui o
incremento das garantias de que hoje se revestem 0s ocupantes dos cargos que exercem a sua
chefia, os Delegados. E muito embora o conteido dos paragrafos 2° a 4° do artigo 140 da
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo de 1989, acima referidos, tenha passado a ostentar as
citadas redacdes somente no ano de 2012, por forca da Emenda Constitucional n° 35, de 3 de
abril desse mesmo ano, quando entdo vieram a apresentar os formatos redacionais que
introduziram as regras aqui mencionadas, ainda assim tais modificagdes no contetido do texto

constitucional paulista podem ser tidas como precursoras de um movimento de uniformizacao

%8 Exigéncia semelhante esta incluida no texto do artigo 1° do Enunciado n° 11, de 13 de dezembro de
2016, do Conselho Superior do Ministério Publico, no que atine especificamente aos concursos
publicos para ingresso nessa institui¢io, cuja redagio estabelece: “Art. 1° E obrigatoria a participagio
da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as fases de concurso para ingresso no Ministério
Publico, inclusive na apreciacdo de eventuais recursos apreciados pela respectiva banca, sob pena de
nulidade de todas as fases posteriores a comprovada auséncia de participagdo” (BRASIL, Conselho
Superior do Ministério Publico, 2016).



143

nacional dessa nova postura das Policias Civis como 6rgdos policiais inseridos numa logica
de indispensabilidade para a propria justica criminal.

Essa reconfiguracdo constitucional, que explicita a atribuicdo de garantias funcionais
aos Delegados de Policia paulistas e estabelece uma normatividade que atrela a instituicdo
policial civil ao desempenho da prdpria atividade jurisdicional do Estado e & defesa da ordem
juridica, muito embora de carater local, constitui um marco legislacional absolutamente
decisivo para a prépria imagem institucional das Policias Civis brasileiras de um modo geral.
E isto porque no ano seguinte a edicdo da Emenda Constitucional n°® 35, que impds essa nova
redacdo a Constituicdo Paulista no que tange a Policia Civil respectiva, adveio a Lei [Federal]
n° 12.830, de 20 de junho de 2013, a qual, dispondo “sobre a investiga¢do criminal conduzida
pelo delegado de policia” (conforme dispde a ementa da mesma lei), em seu artigo 2°,
parégrafo 1°, estabeleceu que “As fungdes de policia judiciaria e a apuracdo de infragdes
penais exercidas pelo delegado de policia sdo de natureza juridica, essenciais e exclusivas de
Estado” (grifo nosso). Como se Vé, trata-se de uma norma de padronizacdo das caracteristicas
das atividades funcionais de todos os Delegados de Policia, das Policias Civis dos Estados e
também da prépria Policia Federal, cuja direcdo esta a cargo dos Delegados de Policia
Federal, na forma do artigo 2°-A>°, paragrafo Unico, da Lei n® 9.266, de 15 de marco de 1996,
com a redacdo que lhe deu a Lei n® 13.047, de 2 de dezembro de 2014.

No entanto, apesar da uniformizacdo regulatéria promovida pela Lei n® 12.830 de
2013, a anterior atribui¢cdo de garantias funcionais aos Delegados de Policia paulistas por
meio de norma constitucional especifica, e, de um modo geral, o perfil eminentemente
juridico imposto a Policia Civil do Estado de Séo Paulo, estampado no texto da Constituicao
estadual apés a Emenda n° 35/2012, representam de certa forma o resultado de um processo
historico, conforme ja salientado anteriormente, que possivelmente materializa a busca dessa
instituicdo pela formatacdo de sua imagem como organismo policial autbnomo. O
reconhecimento da capacidade de autogestdo de seu comando, por meio de Delegados dotados
de uma maior independéncia funcional, e o modelamento desta Policia como entidade
essencial & justica e a propria ordem juridica, traduzem, de modo indiciario, um movimento

histérico que se assentou, desde sua origem — com a Lei Estadual n® 979 de 1905, apenas

> Dispde o paragrafo Gnico do artigo 2°-A da Lei n° 9.266, de 15 de marco de 1996, com a redagéo
dada pela Lei n° 13.047, de 2 de dezembro de 2014, que: “Os ocupantes do cargo de Delegado de
Policia Federal, autoridades policiais no ambito da policia judiciaria da Unido, sdo responsaveis pela
direcdo das atividades do 6rgédo e exercem funcdo de natureza juridica e policial, essencial e exclusiva
de Estado”.
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dezesseis anos depois da queda do Império em 1889 —, na busca da edificacdo estrutural da
corporagéo policial civil a partir do fortalecimento dos integrantes de seus cargos diretivos.

Este fato pode ser verificado, também indiciariamente, na nitida constatacdo da
frequéncia muito maior de citages ao cargo de Delegado do que a instituicdo policial civil
propriamente dita nas sucessivas Constituicdes paulistas, conforme verificado acima. O
mesmo ocorre na propria Lei n® 979/1905, que, reorganizando o servigo policial civil no
Estado no inicio do século XX, tratou essencialmente dos postos de chefia da Policia estadual,
com pequenas referéncias, apenas, aos “inspectores de quarteirdo”, que eram nomeados e
demitidos pelos Delegados de Policia “sob proposta dos sub-delegados™ (artigo 10 da Lei n°
979/1905), e aos “supplentes”, de modo a estabelecer que “Os delegados auxiliares terdo cada
um dois supplentes”, enquanto “os outros delegados e subdelegados terdo cada um tres
supplentes” (artigo 3° da mesma lei estadual).

Por essas razdes, admite-se aqui que a Policia Civil paulista foi construida, ao longo
do tempo, sobre uma referéncia histérica que privilegiou fundamentalmente 0 modelamento
de um cargo especifico dentro de sua estrutura, o cargo de Delegado de Policia, responsavel
por sua direcdo e chefia. A partir de matrizes ‘jurisdicizadas’, esses processos de
reconhecimento identitario levaram a corporacdo a erigir-se como 6rgao autbnomo, numa
(auto)referéncia que a integra aos mecanismos tipicos do cotidiano judiciario, rebote bastante
perceptivel da sua heranga imperial.

2.4.1.2 A Policia Civil paranaense e a obra ‘O Agente Policial’

Passando-se, agora, a analise da composi¢éo historica da corporacéo policial civil no
Parana, é necessario observar, inicialmente, que a sua evolugdo ocorreu de maneira distinta da
construcdo institucional de sua congénere do Estado de Sdo Paulo. As Policias Civis sdo
forcas policiais de carater estadual, razdo pela qual sua formatacdo estd provavelmente
associada a idiossincrasias regionais, muito embora as linhas gerais do seu desenvolvimento
estrutural tenham sido pautadas historicamente por posturas legislacionais advindas de um
poder central, tanto no periodo imperial como no republicano, por meio de alvaréas, decretos,
regulamentos e leis de carater nacional. Apesar disso, desde o Império, a partir da criacdo da
Intendéncia Geral de Policia — antecessora remota das atuais instituicdes policiais civis — e,
posteriormente, com o advento dos Chefes de Policia nas diferentes Provincias, até a
Republica, quando entdo adotaram a nomenclatura que hoje é consagrada pela propria

Constituicdo Federal de 1988, as Policias Civis tiveram a chance de se constituir
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autonomamente, o que faz com que cada uma delas possa vir a ser uma policia diferente das
demais, mas sem prejuizo das atividades funcionais comuns que necessariamente as
caracterizam e lhes imprimem certa uniformidade, principalmente quando em contraste com a
sua coirmd militarizada, a Policia Militar.

Como dito anteriormente, em 1918 é publicado o texto ‘O Agente Policial’, de autoria
de Antonio Francisco Nauffal, pela Tipografia da Penitencidria do Estado do Parand. Esse
texto foi republicado, como também ja salientado, em 1978, no volume 6 da Revista da
Policia Civil do Paran4, ou seja, exatamente sessenta anos apds a primeira publicacdo. O texto
encontrado na revista, ou seja, a segunda publicacdo, é exatamente 0 mesmo do original,
inclusive obedecendo a grafia da época. Nas primeiras linhas do texto, na parte denominada
“Introduc¢ao”, Nauffal procura deixar claro que o seu intuito com esse trabalho ¢ o de “bem
servir & Corporagdo a4 quem temos o dever de zelar” (NAUFFAL, 1978, p. 58), ndo
individualizando a instituicdo policial a qual se refere, o que, em um primeiro momento,
poderia levar a crer que se referisse a policia paranaense como um todo. No entanto, frisa
também que pretende “ministrar ensinamentos elementares absolutamente indispensaveis a
qualquer Agente Policial Investigador” (Idem), o que permite inferir que o autor concentra
suas atengdes sobre a atividade de investigacdo criminal, atribuicdo tipica da Policia Civil.
Logo depois, no inicio do “Capitulo I”, denominado “Utilidade do Corpo de Agentes de
Seguranga Publica”, referindo-se ao mencionado corpo de agentes policiais, Nauffal destaca

que:

Em todos os paises cultos como o Brazil, é esta uma Corporacéo [o Corpo de
Agente de Seguranca Publica] indiscutivelmente util; ella constitue, por

assim dizer, o ‘pivot’ da Policia Civil; sem ella ndo pode haver boa Policia
(NAUFFAL, 1978, p. 58).

A mencdo expressa a Policia Civil, no trecho acima transcrito, ndo deixa duvida a
respeito da instituicdo policial sobre a qual o autor tem o “dever de zelar”. Por outro lado, os
estudos feitos por ele tratam muito minuciosamente de atribui¢bes da Policia Cientifica, a
“Policia Scientifica e Technica” (NAUFFAL, 1978, p. 58), que no texto ¢ mencionada como
uma “modernissima instituigdo” (Idem), e cuja utilidade pratica para investigacao policial é
exaltada em diversos momentos do trabalho, razdo pela qual se subentende que seja
justamente “o ‘pivot’ da Policia Civil” que o autor faz questdo de destacar. A apreciagdo de
Nauffal acerca da imprescindibilidade do estudo dessa nova policia cientificista se insere

nitidamente numa ordem de compreensao republicana, mais ampla do que aquela pensada
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para a Provincia do Parana quando da separacdo da Comarca de Curitiba do territorio
provincial de Sdo Paulo em 1853, ainda sob a égide do Império. Nesse contexto, parece haver
uma licenca para a policia ser pensada como objeto de uma reflexdo institucional em si
mesma, a par dos processos de burocratizacdo estatal, muito embora deles ndo deixe de fazer
parte.

Atualmente, no Parand, a Policia Cientifica possui uma estrutura propria e apartada da
Policia Civil. Subordinada diretamente a Secretaria de Estado da Seguranca Publica e
Administracdo Penitenciaria do Parana, a Policia Cientifica desvinculou-se do Departamento
Policia Civil por meio da Emenda Constitucional n° 10, de 16 de outubro de 2001, a qual veio
a modificar a redacéo dos artigos 46 e 50 da Constituicio do Estado do Paranad®, de modo
que, apoOs esta mudanca, a instituicdo passou a integrar autonomamente o sistema de
seguranca publica paranaense, vindo a ser dotada, inclusive, de um 6&rgdo consultivo,
normativo e deliberativo proprio — o Conselho da Policia Cientifica —, cujas incumbéncias
seriam a de controlar o ingresso de candidatos nas carreiras policiais cientificas e a sua
respectiva ascensdo funcional, bem como a de normatizar a estrutura hierarquica e disciplinar
da instituicdo. Em 19 de novembro de 2014, no entanto, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal julgou procedente a Acdo Direita de Inconstitucionalidade n° 2.616/Paranda, de modo
a declarar a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n° 10, antes referida, tendo sido a
decisdo publicada no Diario da Justica Eletronico n° 27, de 10 de fevereiro de 2015, motivo
pelo qual, juridicamente, ndo prosperou a desvinculacdo integral da Policia Cientifica do
Parana frente ao Departamento de Policia Civil do mesmo Estado. Apesar disso, a Policia
Cientifica manteve sua estrutura propria, com a direcdo do 6rgdo atribuida a peritos de
carreira da classe mais elevada, na forma da lei, conforme ja estabelecia o artigo 50 da

% A Emenda Constitucional n° 10, de 16 de outubro de 2001, modificou a Constituicdo do Estado do
Parana, acrescentando o inciso Il ao artigo 46, com a seguinte redacdo: “Art. 46. A seguranca Publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos é exercida, para a preservacdo da ordem publica e
incolumidade das pessoas e do patrimonio, pelos seguintes 6rgdos: | - Policia Civil; Il - Policia
Militar; Ill - Policia Cientifica. Paragrafo Gnico. O Corpo de Bombeiros € integrante da Policia
Militar.”. Alterou, ainda a redagdo do artigo 50, acrescentando os paragrafos 1° a 3° nos seguintes
termos: “Art. 50. A Policia Cientifica, com estrutura prépria, incumbida das pericias de criminalistica
e médico-legais e de outras atividades técnicas congéneres, sera dirigida por perito oficial de carreira
da classe mais elevada, na forma da lei. 8§ 1° A fung&o policial cientifica fundamenta-se na hierarquia e
disciplina. 8 2° O Conselho da Policia Cientifica & 6rgdo consultivo, normativo e deliberativo, para
fins de controle do ingresso, ascensdo funcional, hierarquia e regime disciplinar das carreiras policiais
cientificas.§ 3° Os cargos da Policia Cientifica serdo providos mediante concurso publico de provas e
titulos, observando o disposto na legislagao especifica.”.


http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=98222#98222
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=98227#98227
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=98229#98229
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=98261#98261
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=148215#148215
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=148216#148216
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=9779&codItemAto=148217#148217
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Constituicdo do Estado do Parana, mesmo antes da desvinculagdo trazida pela Emenda
Constitucional n° 10",

Ao tratar da “policia scientifica”, Antonio Francisco Nauffal a exalta como sendo “um
dos elementos mais poderosos ¢ de mais utilidade a todo e qualquer departamento policial”
(NAUFFAL, 1978, p. 58). O texto por ele construido concatena analises de diferentes
aspectos da atividade policial no inicio do século XX, e, nesse contexto, as mencdes as
atividades da Policia Cientifica tangem assuntos que podem ser considerados extremamente
inovadores para a época, como o tema “Das impressdes digitaes” (Idem, p. 71), objeto do
capitulo VIII, mas também abordado no capitulo IX, com a designagdo “O augmento das
impressdes” (Idem, p. 75), no qual o autor trata da “photografia” (Idem) como instrumento
“recommendavel para engrandecer directamente as impressdes digitaes” (Idem). Matéria
correlata, ademais, vem disposta no décimo capitulo da obra, intitulado “Da applica¢ao da
photografia” (Idem, p. 78), cujo texto, da mesma forma, aborda questdes de matriz
eminentemente técnico-cientifica.

O texto de Nauffal se insere num periodo marcado pelas grandes transformacdes
cientificas da Revolucgdo Industrial — o final do século XIX e inicio do século XX —, no qual
surgiram inovacGes tecnoldgicas em velocidade e propor¢des nunca antes imaginadas. A
sociedade assistia ao rapido crescimento de novas tecnologias, como as maquinas a vapor e 0s
motores a combustéo, a construcdo de estradas de ferro, a criacdo da fotografia e a introducéo
do telégrafo e do telefone como inéditos instrumentos de comunicacdo, que passaram, entao, a
disputar espaco com os servigos de correios. O desenvolvimento da eletricidade, o0 uso de
combustiveis extraidos do petréleo para mover navios e locomotivas, ao invés do carvéo, a
popularizacdo do radio como forma de entretenimento e na veiculacdo de noticiarios e
previsdo do tempo, além de outras inmeras invencdes, viriam a transformar o modo de viver
cotidiano, inclusive no Brasil.

Do ponto de vista cientifico, ademais, vigoravam com muita popularidade estudos
proto ou pseudocientificos como a frenologia de Franz Joseph Gall, teoria que pretendia
definir o carater, as caracteristicas da personalidade e o grau de criminalidade por meio do
estudo do formato da cabe¢a humana, e, também, a craniometria e a fisionomia, como estudos

que tinham como objeto, respectivamente, o tamanho do cranio e as caracteristicas ou

% A redagéo original do artigo 50 da Constituicio do Estado do Parané era bastante semelhante aquela
que foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 10, de 16 de outubro de 2001, dispondo que: “A
policia cientifica, com estrutura propria, incumbida das pericias de criminalistica e médico-legais, e de
outras atividades técnicas congéneres, sera dirigida por peritos de carreira da classe mais elevada, na
forma da lei.”.



148

configuragBes faciais, ambas direcionadas a finalidades semelhantes as dos estudos
frenoldgicos, alem de outras variagbes de técnicas extraidas da antropometria, para a
definicdo de feicbes e padrGes de comportamento e inteligéncia. No mesmo sentido, a
Antropologia Criminal e a Escola Positiva do Direito Penal, idealizadas pelo criminologista
Cesare Lombroso, pautavam as discussdes sobre a delinquéncia e o perfil do delinquente — o
‘criminoso nato’, com natural inclinagdo para o mal —, marcadamente presentes no livro ‘O
homem delinquente’ (LOMBROSO, 2013), a obra classica do autor.

Nesse ambiente de frenesi cientifico, as referéncias a necessidade de se reconhecer a
importancia de uma policia tecnicista — ou, mais propriamente, tecnolégica — e profissional
permeia todo o trabalho escrito por Nauffal, demonstrando a preocupagdo do autor com o
aperfeicoamento do servigo policial. Esse esforco muito provavelmente reflete o panorama
institucional que refletia o espirito inovador da época, fornecendo indicios da maneira como
eram buscados os subsidios para a profissionalizacdo da policia no inicio do século XX no
Parana. Reflexo de um processo civilizador (ELIAS, 1994) instrumentalizado pela ciéncia, a
Policia Cientifica € um recorte dessa realidade de inovacbes civilizatorias, como 0Orgéao
integrante de uma construcao planejada dos saberes e das préaticas de policiamento. Por essas
raz0es, o fato de o texto ‘O Agente Policial’ ter sido publicado originalmente pela Tipografia
da Penitenciaria do Estado é extremamente revelador da assuncdo, pelo proprio Estado, de
uma responsabilidade em destacar ideias de tecnicidade e de cientificidade que, nesse
momento histdérico, mostravam-se como aparatos de utilidade imediata no aperfeicoamento da
prestacdo do servigo de seguranca publica.

H& outro tema bastante representativo em ‘O Agente Policial’, que permite
compreender certos aspectos da dindmica de acdo da policia paranaense nas décadas iniciais
do século XX. Refletindo o pensamento entdo vigente, Nauffal trata muito diretamente do
tema da prostituicdo, dentro de uma Vvisdo que encampava as estratégias caracteristicas do
‘higienismo moral’ e da ‘medicina social’ de que fala Jurandir Freire Costa (2004), a maneira
do que ocorrera tempos antes no Rio de Janeiro, quando da implementacdo de uma politica de
reordenacdo espacial e sanitaria da ‘urbe’ pela policia. O texto de Nauffal, nesse ponto, é

extremamente ilustrativo:

A mulher corrupta constitue, inegavelmente, um fator poderoso que se
associa aos outros, concorrendo para o alargamento da criminalidade.
Sedenta de luxo, inconscientemente vaidosa, ella procura, por todos os
meios, perverter o caracter do esposo ou do amante, exigindo-lhe mil e um
sacrificios, afim de satisfazer aos seus desejos immoderados de coquetterie.



149

Assim, 0 homem amoroso e sem recursos pecuniarios, na ancia de ver os
seus affectos correspondidos, vae ao extremo, lancando méo de meios
criminosos, como o furto e o roubo, que lhe desfibram o caracter muitas
vezes fundido no cadinho do trabalho honesto, emquanto, em trdca do seu
rebaixamento moral, encontra como recompensa o amor daquella a quem
ama com toda a forca do seu ser.

Dest’arte, com o fluir do tempo, eis que um homem outr’ora honesto e digno
se transforma em um delinquente profissional perigoso, em um elemento de
desordem para a sociedade (NAFFAL, 1978, p. 61, grifo do autor).

Observa-se nesse trecho do texto uma concentracdo de esforcos do autor para
demonstrar a nocividade da prostituta em relacdo ao elemento masculino, chegando a sugerir
0 risco de perversdo do proprio “caracter do esposo ou do amante”. A preocupacdo com a
assepsia ou higienizagcdo moral, portanto, fica patente no modo pelo qual se argumenta a partir
da periculosidade da “mulher corrupta”, caracterizada como um “fator poderoso” — de
verdadeiro “rebaixamento moral” — que atuaria como catalisador de uma ambientacdo
degenerada e delinquencial, a partir do nicho crimindgeno da prostituigao.

Tratando da educacdo higiénica e da saude publica no Parana nos anos de 1920 a 1940
— periodo que coincide com 0 momento da primeira publicacdo de ‘O Agente Policial’,
ocorrida em 1918 — Marcia Regina Ristow destaca que “As politicas de atendimento aos
pobres, as criancas, as maes solteiras, as prostitutas e aos desocupados passaram pela lente do
saber médico e das institui¢des” (RISTOW, 2011, p. 92). A autora deixa claro que a
preocupacao sanitarista — resultante da ciéncia médica, mas também encampada pela policia —
de fato estava embutida na mentalidade institucional de entdo. Ristow destaca que “A
prostituicdo, os menores de rua, a mendicancia e a violéncia foram temas também retratados
pelo discurso médico e instituidos na regulamentacao sanitaria” (Idem, p. 169), o que vem a
demonstrar que a questdo da criminalidade — ora associada a “violéncia” que a autora
menciona — incluia-se na ordem do dia também como questdo higiénica, absorvida pela
normatizag&o sanitario-policial.

Em 1918, a prostituicdo representava um risco para a moral social, mas também para
moral sanitéria. Relacionava-se, assim, tanto a desestrutura dos costumes familiares, a
desordem social e a delinquéncia profissional — preocupacéo claramente manifestada por
Nauffal —, quanto ao perigo para a higidez médica da sociedade, devido a proliferacdo de
doengas venéreas ou infecgcdes sexualmente transmissiveis, principalmente a sifilis, e aos
maus habitos higiénicos da populacao.

A necessidade de um cuidado médico-sanitario e profilatico em relagdo a prostituicéo,

sem sombra de davida, influenciava decisivamente as dinamicas de seguranca publica e a



150

propria acdo cotidiana dos Orgdos policiais, a ponto de ser abordado como um dos temas
preponderantes pelo autor do artigo ‘O Agente Policial’, justamente em um texto cujo
objetivo primordial era “ministrar ensinamentos elementares absolutamente indispensaveis a
qualquer Agente Policial” (NAUFFAL, 1978, p. 58, grifo nosso). Noutras palavras, era, de
fato, ‘elementar’ que qualquer policial soubesse que uma prostituta, considerada como uma
mulher moralmente corrompida, fosse capaz de arrastar seu companheiro para o crime. A
degeneracdo dos costumes e da sanidade sociais pela prostituicdo, em ultima analise,
representava um serissimo risco para o incremento da delinquéncia, e o conhecimento do
policial acerca dessas circunstancias era basilar e estritamente fundamental para o bom
desempenho de uma funcéo verdadeiramente profilatica, decorrente do intimo entrelacamento
entre a ‘ordem médica’ — a higienizacdo das estruturas sociais — e a propria ‘norma familiar’ —
0s bons costumes da familia honesta e digna —, no sentido que lhe emprega Costa, J. F.
(2004).

Outro elemento que pode ser observado em ‘O Agente Policial’ é a ponderacdo que
faz o autor, em particular, acerca da prostituicdo como circunstancia que pode concorrer para
o “alargamento da criminalidade” (Idem, p. 61). O texto de Antonio Francisco Nauffal arrasta
o leitor para a conclusdo de que, na sociedade dos primeiros anos apds a proclamacdo da
Republica no Brasil, a corrupgdo moral da mulher prostituta encarnava uma nocividade com
potencial para ultrapassar as fronteiras da deterioracdo de seu proprio carater, e também do
carater daquele “homem outr’ora honesto” (NAUFFAL, 1978, p. 61) que com ela se envolvia,
dessa forma vindo a atingir as relagdes sociais numa escala muito maior e num espectro muito
mais abrangente, circunstancia esta que colocava em situacdo de perigo a prépria
comunidade, por desbordar o nicho de relagdes intersubjetivas da meretriz. De acordo com as
percepcOes sociocriminais vigentes durante a transicdo do século XIX para o século XX, a
prostituicdo tinha vocacdo para se tornar um verdadeiro polo de irradiacdo da delinquéncia,
com efeito alargador da criminalidade, tornando-se por isto um problema de seguranga
coletiva, um problema da policia.

Luzia Margareth Rago, ao analisar o que chama de “novo modelo normativo de
mulher, elaborado desde meados do século XIX” (RAGO, 1985, p. 62), argumenta que,
assumindo seu lugar como paradigma de feminilidade, o de “esposa-dona-de-casa-mée-de-
familia” (Idem), cabia a esta mulher de fins do século XIX a assuncdo do papel de mae,
amamentadora da prole, apoiadora do marido — uma “companhia mais agradavel e
interessante ao homem” (Idem, p. 63) — e exemplo de dedicacdo ao lar, que se contrapunha a

mulher devassa e perniciosa. A partir das ponderacOes feitas por Rago, é possivel inferir a
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existéncia de um “discurso médico-higienista” (Idem, p. 75, grifo da autora) que induz a um
mecanismo de atribuicdo de papéis sociais as mulheres a partir de uma perspectiva
masculinizada, e primordialmente sanitarista, dentro da qual a conduta da “mulher publica”
(Idem, p. 89), a prostituta de perfil verdadeiramente lombrosiano — talvez, até, uma espécie de
‘mulher-delinquente’, andloga & emblematica figura do ‘criminoso nato’ descrito na obra de
Cesar Lombroso (2013) —, contrapfe-se a da “mulher honesta e pura” (RAGO, 1985, p. 89),
cuja honestidade e pureza possuem, nesse contexto, aspectos tanto sanitarios quanto morais. A
prostituicdo, enfim, “¢ classificada pelo saber médico e criminoldgico como ‘vicio’, ‘fermento
corrosivo’ langcado no grémio social, que tende a alastrar-se e a corromper todo o corpo
social” (Idem, p. 85), aquele “fator poderoso” destacado por Nauffal (1978, p. 61),
extremamente nocivo aos padrdes de normalidade construidos dentro de um “imagindrio de
familia criado pela sociedade burguesa” (RAGO, 1985, p. 61).

A legislacdo da época ndo criminalizava a prostituicdo em si mesma, constituindo
objeto de repressdo penal somente as condutas configuradoras de Lenocinio — a exploragdo da
prostituicdo —, nos moldes dos artigos 277 e 278 do Decreto n° 847, de 11 de outubro de 1890,
0 “Codigo Penal dos Estados Unidos do Brazil”. Por outro lado, refor¢cando a prépria nogado
de nocividade ou perniciosidade com que se rotulavam as mulheres inseridas no contexto
discriminatorio da prostituicdo, o citado diploma legal estabelecia uma pena radicalmente
menor para o caso do estupro em que viesse a ser vitima uma “mulher publica ou prostituta”
(artigo 268, paragrafo 1°), se comparada a pena do estupro que vitimasse uma “mulher virgem
ou ndo, mas honesta” (artigo 268, caput). Neste tltimo caso, o da mulher tida por “honesta”, a
pena de prisdo variava entre os limites de um a seis anos, enquanto no caso da prostituta vinha
fixada em patamar bastante inferior, de seis meses a dois anos. E, por via de consequéncia, a
acao policial contaminava-se por essa discriminacdo legalmente reconhecida, mas também a
alimentava, na medida em que os proprios discursos enderecados a policia — a exemplo do
texto ‘O Agente Policial’ — reforgcavam a sua (re)producédo no cotidiano.

Antonio Francisco Nauffal, no mesmo texto, trata da questdo atinente aos ‘““‘criminosos
profissionaes” (NAUFFAL, 1978, p. 64), fazendo-0 no capitulo V. Tais criminosos sdo
definidos pelo autor a partir da assertiva que leva em consideragdo a sua inten¢do de obtengéo
de lucro com a pratica da atividade criminosa, uma vez que esses individuos “teem por
principal objetivo adquirir fortuna, embora para isso seja necessario ir ao extremo — matar”
(Idem, p. 65). No entanto, outro aspecto da explanacdo do autor sobre esse tema também
merece destaque. Assim é que Nauffal aparentemente concorda com a subdivisdo dessa

modalidade de delinquéncia em dois subgrupos, afirmando que:
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Segundo a opinido de varios autores de sociologia criminal, 0s criminosos
profissionaes dividem-se geralmente em duas classes: delinquentes que
operam na alta sociedade e delinquentes das baixas classes. De facto essa
divisdo é bem acceitavel. (NAUFFAL, 1978, p. 65)

Ao considerar “acceitavel” essa divisdo, Nauffal permite vislumbrar uma dicotomia
que sugere francamente uma diferenciacdo de classes sociais, indiciariamente detectada no
seu discurso, e que permite traduzir, de maneira camuflada — ou até mesmo sub-repticia —, as
dinmicas socioculturais presentes também no seio das prdprias institui¢des policiais as quais
dirige sua fala. As fatias marginalizadas da sociedade, integradas pelos pobres e prostitutas,
portanto, eram os principais alvos de uma acdo seletiva da policia, atribuindo-se-lhes a
responsabilidade pelos maleficios combatidos no cotidiano policial.

Em andlise do contexto da criminalidade na cidade de S&o Paulo entre os anos 1880 e
1924 — periodo que coincide com o intersticio aqui analisado, fins do século XI1X e primeiros
anos do século XX —, Boris Fausto destaca que a atividade policial ia “muito além da prisdo
de eventuais criminosos, exercendo uma atividade de amplo controle social” (FAUSTO,
1984, p. 30). Este controle era, assim, cirurgicamente direcionado aos negros — em
mecanismos de ‘discriminacao pela cor’ verificados logo depois da aboli¢do da escravidéo —,
as prostitutas e mulheres addlteras, aos imigrantes estrangeiros e a massa operaria que surgia
com o nascimento das fabricas, e instrumentalizado por rotulacdes estigmatizantes como as de
“vadiagem”, “embriaguez” e “desordens”. O mesmo autor destaca que a “estigmatizagdo de
camadas sociais destituidas com o rétulo de ‘vadios’ € um dado que percorre a historia
brasileira desde o periodo colonial” (Idem, p. 39), contexto do qual ndo somente o Estado de
Sdo Paulo, objeto da analise de Boris Fausto, mas também o Parana, e as suas respectivas
policias, sdo partes indissociaveis.

De modo semelhante, comentando a realidade da capital paranaense do final do século
XIX e inicio do século XX, Maria Ignés Mancini de Boni faz referéncia a uma “conjuntura de
redefinicdo liberal da ordem publica, donde emerge um novo paradigma de subordinacdo e
disciplina social” (DE BONI, 1987, p. 46) na qual a preocupagdo com a delinquéncia surge
como peca fundamental para a propria reconfiguracéo dos parametros de reestruturacao social
na cidade de Curitiba. A policia paranaense, no contexto do periodo compreendido entre 0s
anos de 1890 e 1920, intersticio que é objeto da andlise da autora, exercia uma funcéo crucial
e dirigida principalmente ao controle e a fiscalizacdo de eventos criminaveis protagonizados

pelas classes pobres e marginalizadas. Esses episodios eram rotulados pelas autoridades



153

2 ¢ 2

policiais como “vadiagem”, “desordem”, “mendicancia”, “ociosidade” ou “vagabundagem”,
“embriaguez” e ocorréncias envolvendo individuos “turbulentos”, incluindo-se ai, também, a
jogatina, a problematica dos menores abandonados e dos menores delinquentes, a
prostituicdo, o controle de doengas venéreas, como a sifilis, e a pratica da capoeira, heranca da
escraviddo que muito recentemente se encerrara. Os negros e os indios, mas também os
imigrantes que agora se estabeleciam em maior nimero na capital do Parana, em decorréncia
da crescente industrializacdo e da emergéncia do trabalho livre, por tais razoes,
frequentemente representavam um problema a ser enfrentado pelos organismos policiais. E
nesse sentido, a policia cada vez mais se prestava a um papel repressivo e de controle social
“sob a forma de um aparelho de Estado” (Idem, p. 46), destacando também, a citada autora,

que:

A policia se atribui o papel de “guarda avangada da vida e da propriedade” e
vé sua atividade intimamente ligada ao “direito de punir”. Utiliza-se para
isso, principalmente, das prisdes correcionais, e de determinagdes de
posturas que explicitam sua atuacdo no sentido de controle do social. (Idem,
p. 55)

No combate a mendicidade, em particular, além da atuacdo repressiva da policia
também ganhou importancia a criacdo de espacos [sanitarizantes ou higienizadores] de
isolamento — destinados a receber os protagonistas desta que era considerada uma incémoda
situacdo —, do que foi exemplo a construcdo do Hospicio Nossa Senhora da Luz, inaugurado
em 1903, onde “existiria uma sessao destinada ao recolhimento de indigentes” (Idem, p. 61).

Ja a prostituicdo, nesse mesmo sentido, passou a ser alvo de um severo e generalizado

controle, de modo que:

Agentes controladores, neste caso, foram as autoridades policiais, as
autoridades sanitarias, as autoridades religiosas, como também foi a propria
sociedade que, através de denuncias pela imprensa, solicitava a acdo do
aparelho policial para coibir os atos “atentatéorios a moral e aos bons
costumes”. (Idem, p. 83).

A estratégia “médico/policial de vigilancia e controle da prostituicao” (Idem, p. 87),
portanto, “em termos sanitarios ¢ morais” (Idem), estabelecia-se na cidade de Curitiba — que,
por ser a capital do Estado, refletia com bastante precisao o ideario policialesco do complexo
punitivo estatal — por meio de um foco essencialmente higienizador e ordenador do espaco
urbano engendrado pela ‘medicina social’ (COSTA, J. F., 2004), no qual a policia funcionava

como engrenagem de especial importancia para a burocracia repressiva e fiscalizadora.
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A partir das andlises feitas acima, portanto, € possivel inferir que os elementos
burocratizantes e constitutivos das Policias Civis paulista e paranaense, cada qual a seu modo,
traduzem-se por mecanismos legislacionais e processos sécio-histdricos que absorvem as
dindmicas cotidianas e a mentalidade comunitéria do inicio do século XX, bem demonstrando
como essas instituicdes, j& nos primeiros anos apos a proclamacdo da Republica, erigiam-se
autonomamente como institui¢des policiais.

Sdo facilmente detectaveis, assim, nos processos de construcdo legislacional e de
formatacdo do perfil sécio-politico dessas corporacGes policiais civis, os esforcos por elas
direcionados ao seu (auto)delineamento como policias verdadeiramente independentes, na
busca da formatagdo burocrética e ideoldgica de seus perfis operativos dentro dos sistemas de
seguranca publica em que se inseriam.

Passar-se-a, agora, a um estudo sobre a Policia Ferroviaria Federal, instituicdo de
natureza civil e formatacdo sui generis, incumbida originalmente do policiamento das estradas
de ferro do Império, cujos mecanismos de burocratizacdo sdo extremamente ilustrativos dos

modos de composic¢do historica e da gestao da autoridade policial no Brasil.

2.4.2 Da “policia do caminho de ferro” a Policia Ferroviaria Federal

A Policia Ferroviaria Federal é um ente praticamente desconhecido, até mesmo para
alguns dos operadores de seguranca publica nos dias de hoje no Brasil. Instituicdo de natureza
eminentemente civil, sem quaisquer tracos de militarizacdo, sua previsdo constitucional esta
inscrita no inciso Il do caput do artigo 144 da Constituicdo da Republica de 1988. Sua
tradicdo se descola da evolugdo policial brasileira, ndo se inserindo na discusséo das
dicotomias ‘civil versus militar’ ou ‘judicial versus policial’, que caracterizaram o nascimento
e o0 desenvolvimento das instituicdes policiais nos primeiros anos apos a chegada da familia
real portuguesa ao Brasil. Criada por ato do Imperador Dom Pedro |1, ja quando estabilizada a
tradicdo monarquica em solo brasileiro, a Policia dos Caminhos de Ferro, antecessora da
Policia das Estradas de Ferro e embrido distante dos corpos de agentes de segurancga de vias
férreas que hoje reclamam sua posi¢do como integrantes de uma legitima Policia Ferroviaria
Federal, esta € uma instituicdo que legalmente ndo existe, mesmo prevista pela Constituicao
Federal e apesar de inUmeras controvérsias legais que sobre ela recaem. Materializada apenas
‘de fato’ em agentes de seguranga ferroviarios alocados em atividades pseudopoliciais — na

Rede Ferroviaria Federal (Rede), na Companhia Brasileira de Transportes Urbanos (CBTU) e
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na Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb) —, sua existéncia é repetidamente
contestada e insistentemente desconsiderada.

No entanto, sua histéria como corporacdo autdbnoma e a evolugdo — ou involucdo —
institucional de sua estrutura representam um exemplo de organizacdo burocratica muito
singular, principalmente na analise dos modos e métodos estruturais do poder burocratizante
da autoridade estatal. Apesar de ndo se tratar de uma instituicdo que historicamente tenha
desempenhado uma funcéo de policia judiciaria, mas sim de policia ostensiva das vias férreas
e de suas dependéncias e ambientes associados — tais como as esta¢des, os trilhos e as proprias
composigdes —, a sua analise se mostra pertinente no presente topico deste segundo capitulo,
pois representa uma ponte de dupla importancia. Primeiramente, entre a analise evolutiva das
instituicGes policiais de natureza civil no Brasil e a perquiricdo sobre a estrutura de uma
policia absolutamente sui generis dentro do seu contexto de especialidades e funcgdes
burocratizadas; e, também, em segundo lugar, entre um ‘passado imperial’ de estratégias
legislacionais que facultaram a construgdo de um organismo policial para protecdo de um
patrimdnio entdo muito caro ao estado — as ferrovias — e um ‘presente republicanizado’,
caracterizado praticamente por uma faléncia comercial e econdmica das vias férreas, em que
sua desconstrucdo burocréatica deixou uma espécie de limbo juridico-historico, cujos herdeiros
— e Orfdos — ainda procuram sanar. O momento, entdo, é de exploragdo dessas logicas ‘des’ ou
‘reburocratizantes’, a comecar por um olhar sobre o préprio ente estatal do qual emanaram
essas dindmicas.

O Estado brasileiro, do ponto de vista de sua evolucdo politico-constitucional,
conforme o entendimento do jurista constitucionalista José Afonso da Silva, passou por trés
fases distintas e de certo modo elementares para a compreensdo do desenvolvimento das suas
instituicGes formais, sendo elas as fases ‘colonial’, ‘monéarquica’ e ‘republicana’ (DA SILVA,
J. A., 2012). Cada uma dessas fases apresentou singularidades politico-administrativas que
moldaram a maneira de se exercer o poder, desde a organizagdo das capitanias hereditarias,
passando pela instalacdo da Corte portuguesa no Brasil em 1808 e o processo, que se seguiu,
de estabilizacdo de uma monarquia verdadeiramente brasileira com D. Pedro Il, até que a
faléncia desse sistema viesse a dar origem ao governo provisorio da Republica, de modo a
evoluir para o formato republicano e federativo hoje vigente no Brasil.

Durante a ‘fase monarquica’, como também aponta José Afonso da Silva, as diferentes
provincias eram necessariamente subordinadas ao poder central imperial, “através do seu
presidente, escolhido e nomeado pelo Imperador, e do chefe de policia, também escolhido

pelo Imperador, com atribui¢des nao sé policiais como judiciais até¢ 1870” (DA SILVA, J. A.,
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2012, p. 75). Essa subordinacéo se reafirmava por intermédio de toda uma rede de outras
autoridades policiais e judiciais, desde os Juizes de Paz, os Delegados e Subdelegados, os
Inspetores de Quarteirdo, os Carcereiros e os funcionarios policiais subalternos, até os Juizes
de Direito, os Juizes Municipais, 0os Promotores Publicos e a prépria Guarda Nacional, “a
qual, a partir de 1850, passou a ser subordinada ao poder central” (Idem). Eram figuras
institucionais que, inseridas no contexto de uma construcdo juridico-politica imperial e de
uma normatividade regulatéria tipicamente monarquica, faziam parte de uma mesma ldgica
centralizadora — embora com certa dose de desvinculacdo e autonomia, quando se trata dos
Juizes de Paz, cujos cargos eram eletivos —, uma vez que o centro de emanacao do poder era,
em ultima analise, o Imperador.

A definicdo de estruturas juridico-policiais dentro de areas estratégicas e de interesse
exploratério econdmico respeitava a mesma légica formal de centralizacdo do controle
administrativo e da normatizagdo legal. Um exemplo claro desse processo foi a construcao
das estradas de ferro, essenciais ao crescimento econdémico do pais durante o Império. A
propdsito do assunto, informacdo bastante interessante é aquela trazida por Louise Gabler, ao
tratar da Estrada de Ferro D. Pedro Il, que teve sua origem — muito embora ainda ndo com
esta nomenclatura — no Decreto Imperial n® 641, de 26 de junho de 1852. Nesse sentido, a
citada autora observa que:

A construcdo das estradas de ferro estava relacionada ao processo de
modernizagdo do Império, alavancado a partir da segunda metade do século
XIX, quando se observava um maior desenvolvimento da economia, com
necessarios investimentos na infraestrutura e na urbanizagdo do Brasil.
(GABLER, 2015).

Ainda segundo Louise Gabler, a primeira ferrovia do Brasil foi implantada no ano de
1852 por Irineu Evangelista de Souza, que posteriormente viria a ser detentor do titulo de
Visconde de Maud, tratando-se da via férrea posteriormente batizada com o nome do proprio
Imperador, a ja acima referida Estrada de Ferro Dom Pedro II.

O mesmo Decreto n°® 641 de 1852 é considerado como o0 ato normativo que
efetivamente cria a chamada “policia do caminho de ferro”, apesar de ndo lhe fixar com
exatiddo as suas atribuigdes. O referido 6rgéo é considerado o precursor histérico da atual
Policia Ferroviaria Federal, muito embora esta instituicdo seja hoje alvo de muita
controvérsia, haja vista a total auséncia de legislacao infraconstitucional que a regulamente. A
Policia Ferroviaria Federal é expressamente prevista no inciso Il do caput do artigo 144 da

Constituicdo Federal de 1988, e, por via de consequéncia, figura como 6rgédo essencialmente
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policial, indubitavelmente integrante do sistema de seguranca publica brasileiro. No entanto,
ndo h& lei especifica que regule sua estrutura, carreira e fungdes, nem mesmo o formato de
ingresso na corporagdo. Enfim, a Policia Ferroviaria Federal, legalmente, ndo existe como
organismo burocratizado dentro da estrutura estatal. No contexto dos processos
burocratizantes, portanto, € este o ponto fulcral que deve ser aqui analisado.

Nesse sentido, em 9 de maio de 1855, aproximadamente trés anos depois da mencéo
feita pelo Decreto n® 641 de 1852 a “policia do caminho de ferro” — uma vez que esta foi
apenas uma breve referéncia a sua existéncia, no paragrafo 14° do artigo 1° do citado ato
normativo®, sem especificacdo de sua estrutura ou de seu funcionamento —, 0 Governo baixa
o Decreto n° 1.599, que “Aprova os Estatutos da Companhia da Estrada de ferro de D. Pedro
II”, conforme deixa claro a sua propria ementa. Neste Decreto de 1855, todavia, também néo
consta uma regulamentacdo exata das funcdes e da organizacdo administrativa dessa policia,
muito embora fique claro em diversos de seus dispositivos a competéncia — descrita no
Decreto n° 1.599 como “direito” — do Governo Imperial “de regular a policia do servigo
[ferrovidrio]” (artigo 6°), bem como ‘“de manter a policia e seguranca da estrada [de ferro]”
(artigo 17).

Ha referéncias, ainda, aos “Regulamentos policiaes organisados pelo Governo” (item
de numero 15 do artigo 36), a atribuicdo do Governo Imperial de providenciar a normatizacdo
relativa a seguranga dos viajantes, bem como “dos guardas e empregados que a Companhia
tenha de estabelecer para velarem na observacdo de seus regulamentos, e manterem a policia
da estrada de ferro” (artigo 39), com mengdo expressa, também, aos “regulamentos que o
Governo deve promulgar, em conformidade do 8 14 do art. 1° da lei de 26 de Junho de 1852,
ato normativo este que, na verdade, é o Decreto n® 641, de 26 de junho de 1852, aqui ja
anteriormente referido. Este Gltimo registro, em particular, encontra-se inserido na primeira
parte do artigo 41 do “CONTRACTO PARA A CONSTRUCAO, USO E CUSTEIO DA
ESTRADA DE FERRO DE D. PEDRO II”, que integra o texto do Decreto n° 1.599 de 1855.

Em 26 de abril de 1857, advém o Decreto n® 1.930, que trata especificamente da
“fiscalisacdo da seguranga, conservagdo e policia das estradas de ferro”, nos termos de sua

ementa, destinando-se a regulamentar diretamente o paragrafo “14°” do artigo 1° do anterior

%2 Dispunha o paréagrafo “14°” do artigo 1° do Decreto n°® 641, de 26 de junho de 1852: “Por meio dos
necessarios Regulamentos, e de intelligencia com a Companhia, providenciara o Governo sobre 0s
meios de fiscalisagdo, seguranca e policia do caminho de ferro, bem como estatuird quaesquer outras
medidas relativas & construccdo, uso, conservacdo e costeio do caminho de ferro, podendo impor aos
infractores penas de multa até duzentos mil réis, e de prisdo até tres mezes, e solicitando do Corpo
Legislativo providencias acerca de penas mais graves e proporcionadas aos crimes que possao affectar
a sorte da empresa, as garantias do publico, e os interesses do Estado”. (grifo nosso)
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Decreto n® 641 de 1852. O Decreto n° 1.930 de 1857, por conseguinte, pode ser considerado
como a verdadeira fonte da autonomia da Policia das Estradas de Ferro, uma vez que o seu
artigo 32 estabelece categoricamente que “As estradas de ferro e suas dependéncias
assignaladas na planta ndo serdo sujeitas a policia municipal” (grifo nosso), de modo a
estabelecer diversas regras atinentes a estruturacdo da atividade especifica desta instituicao de
seguranca especializada no policiamento das vias férreas. O referido Decreto ndo contém um
estatuto individualizado da corporacdo policial em questdo, mas faz diversas mencbes aos
regulamentos e instrucdes atinentes a esse servico de policiamento, ali descritos como sendo
as “regras policiaes estabelecidas para as estradas de ferro, ou seja nos Regulamentos do
Governo ou nos da respectiva Administracdo” (artigo 30), de modo a reconhecer a plena
autonomia da atividade.

Doze anos mais tarde, € baixado o Decreto n° 4.372, de 16 de maio de 1869, que
aprova o regulamento para a dire¢cdo e administracdo da Estrada de Ferro Dom Pedro Il. Seu
texto traz uma remigdo ao Decreto n® 1.930 de 1857, com referéncias expressas a “policia da
estrada de ferro”, no artigo 6°, e a “policia e conservacdo da via férrea”, no artigo 9°,
estabelecendo divisbes de atribuigcdes internas dos oOrgdos administrativos de direcdo da
ferrovia.

Em 1876 advém o Decreto n° 6.238-A, de 28 de junho, que da mesma forma que seu
antecessor — o0 Decreto 4.732 de 1869 — estabelece um regulamento para a direcédo e
administracdo da citada estrada de ferro, e também faz mencdes ao respectivo servico de
policia, dentre as quais as referéncias a “policia dos trens e estagdes” (artigo 34), a “Policia e
transporte de passageiros” e a “Policia da estag¢do e suas dependéncias” (artigo 44), bem como
a “policia da linha” (artigos 46 e 48), numa demonstracdo clara de que a regulamentacgao
dessa atividade era uma preocupacdo bastante sensivel e extremamente necessaria ao
funcionamento regular das vias férreas.

No mesmo sentido, o posterior Decreto n® 9.882, de 29 de fevereiro de 1888, por sua
vez, também estabelece um novo regulamento para a Estrada de Ferro Dom Pedro Il —
conforme estd contido no texto de sua ementa — e traz referéncias a “policia e asseio das
estagdes e suas dependéncias” (artigo 15, pardgrafo 2°), a “policia e seguranca dos trens em
movimento” (artigo 16, paragrafo 2°), aos “regulamentos de signaes, policia e seguranca do
movimento e quaesquer outros relativos ao servi¢o do trafego” (artigo 19, paragrafo 2°), aos
“regulamentos ou instruccdes de signaes e de policia, de trens e estacdes e os que definirem as
attribuicdes e as relagdes dos empregados da divisao” (artigo 19, paragrafo 4°) e, ainda, ao

“servigo de conservacdo, policia e vigilancia da linha” (artigo 41, paragrafo 2°).
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Desde a criacdo da Estrada de Ferro Dom Pedro Il, portanto, os regulamentos
administrativos que a normatizaram, de uma forma ou de outra, absorveram normas
regulatdrias da atividade particular da “policia do caminho de ferro” ou “policia da estrada de
ferro”, intencionalmente especializada em relacdo as demais atividades policiais,
principalmente no que tange & subtracdo de competéncias da policia municipal para
policiamento das vias férreas, conforme expressamente determinava o Decreto n® 1.930, de 26
de abril de 1857, em seu artigo 32. Paulatinamente, ao longo dos anos, € muito provavel que
de fato os funcionarios que integravam essa atividade passaram a constituir um modo especial
desempenhar o servico policial, em vista de sua especializacdo — o policiamento especifico
das vias férreas e dos ambientes a elas relacionados —, de maneira a constituir uma forma
particular de ‘saber’. Neste ponto, é interessante notar que a estrutura burocréatica do Estado
Imperial direcionava esforcos na constituicdo das ferroviais como instrumentos do progresso
econdmico e social, conforme destacado por Louise Gabler (2015), e ja referenciado acima.
Essas exigéncias econdmicos-sociais estabelecidas para o progresso do pais, portanto,
exigiram que as estratégias burocratizantes do poder governamental também se
manifestassem na atividade policial, agora especializada.

Com o passar dos anos, no entanto, as ferrovias progressivamente passaram a perder a
sua importancia econdmica, de modo que, inexoravelmente, a atividade policial que em torno
dela gravitava também entrou em decadéncia. A propdésito desse declinio, a pagina do
Instituto Nacional de Instrucdo e Desenvolvimento Especializado da Policia Ferroviaria
Federal, ou simplesmente INIDE PFF, na rede mundial de computadores, destaca que no ano
de 1862 o Decreto 2.913, de 23 de abril, ampliou o alcance das disposi¢cdes do Decreto n°
1.930 de 1857, no que atine a fiscalizagdo da seguranca, conservacgdo e policia das estradas de
ferro, de maneira a incrementar os poderes da Policia das Estradas de Ferro, “a mais antiga
policia especializada do Brasil” (ROCHEL JR., [s.d.], grifo nosso), a fim de “dar seguranga
ao transporte de especiarias como café e a riqueza brasileira daquela época” (Idem). A
relacdo, portanto, do desenvolvimento comercial e do progresso econdmico com a
estruturagdo burocrética levada a cabo pelo Estado por intermédio de uma policia
especializada, neste caso, parece ser percebida e captada com nitidez pelos atuais herdeiros da
Policia das Estradas de Ferro, hoje (auto)denominados de ‘Policiais Ferroviarios Federais’.

Por outro lado, o préprio INIDE PFF reconhece a decadéncia da Policia das Estradas
de Ferro ao afirmar — inclusive com alguns destaques em negrito no texto — que “Hoje, 160
anos depois, ela ostenta outro titulo, com bem menos glamour: Menor Policia do Mundo”
(ROCHEL JR., [s.d.], grifo do autor). Ainda segundo Wanderley Nicolau Rochel Jr.,
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Presidente do INIDE PFF, identificado como responsavel pelo texto da pagina desse Instituto
na rede mundial de computadores, “A privatizacdo das ferrovias brasileiras, em 1996, atirou
definitivamente a PFF no esquecimento: poucos sabem que ela existe, apesar da previsao
constitucional” (Idem, grifo do autor).

Dessa maneira, reconhece-se, a0 menos indiciariamente, que a mudanca completa do
panorama politico-institucional, com a transformacéo do Império em Republica, e a alteracdo
da logica econémico-social, antes materializada na busca pelo progresso do Brasil imperial
por meio da estruturacdo das estradas férreas — as quais no periodo republicano se
decompuseram e se desconstruiram como campo estratégico governamental, do que é
exemplo mé&ximo a privatizagdo a que se refere o Presidente do INIDE PFF —, provocou o que
aqui se pode entender como um processo de nitida desburocratizacdo da Policia Ferroviaria

Federal.

1852 201,
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Figura 05. Bras&o ostentado pelo Instituto Nacional de Instrucdo e Desenvolvimento Especializado da
Policia Ferroviaria Federal. Fonte: INIDE PFF.

O proprio Presidente do INIDE PFF admite que, apesar da atual previsdo
constitucional, contida no inciso Il do caput do artigo 144, a Policia Ferroviaria Federal se
tornou a menor policia do mundo. Tendo sido desmobilizada, a instituigdo sofreu um intenso
desmonte, no qual o poder estatal reconheceu a inviabilidade da manutencdo do proprio
substrato econdmico que a sustentava. A falta de interesse na permanéncia das vias férreas
sob responsabilidade direta do ente governamental — que resultou na privatizacao das estradas

de ferro — representou o golpe de misericordia na policia especializada “mais antiga”
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(ROCHEL JR., [s.d.],) — e, talvez até, mais original e peculiar — que chegou a integrar o
sistema policial brasileiro.

E extremamente representativo dentro do panorama de burocratizacdo das atividades-
chave do Estado o processo denominado de ‘especializacdo’, dentro do qual se da a
estruturacdo de 6rgdos especializados e detentores de qualidades e saberes especificos. Max
Weber, a este propdsito, aduz que “A administracdo burocratica significa, fundamentalmente,
0 exercicio da dominacdo baseado no saber” (WEBER In: CAMPOS, 1978, p. 27, grifo
nosso), um saber que se constitui a partir de um conhecimento técnico, “que, por si so, é
suficiente para garantir uma posicao de extraordindrio poder para a burocracia” (Idem). Por
ser um oOrgao especializado e com uma atividade muito bem definida, a Policia do Caminho
de Ferro, posteriormente rebatizada com a nomenclatura Policia da Estrada de Ferro, e da qual
hoje se intitula herdeira legitima a Policia Ferroviaria Federal, tem sua fonte de autoridade
ligada a especificidade da funcéo que exerce, 0 que nos dizeres de Weber se explica pelo fato
de que “as organizac¢des burocraticas, ou os detentores do poder que dela se servem, tendem a
tornar-se mais poderosos ainda pelo conhecimento proveniente da pratica que adquirem no
servico” (Idem).

No entanto, essa autoridade adquirida por forca do prestigio dos saberes que gravitam
em torno da engenharia das estradas de ferro ao tempo do Segundo Império — e que vem
estampado nos mecanismos técnicos e funcionais do proprio locus burocratico, no cotidiano
das ferrovias —, ndo consegue subsistir quando a sua matriz de organizacao fundamental,
representada pela prépria especificidade da atividade, simplesmente deixa de existir. Noutras
palavras, se as estradas de ferro “morrem”, sdo inevitavelmente “sepultados” com ela,
também, os guardiBes até entdo responsaveis por garantir a seguranca de seu funcionamento.

Mesmo dentro desse panorama de desconstrucdo burocratica sofrido pela Policia
Ferroviaria Federal, ainda assim foi mantida pela Constituicdo Federal de 1988 a previsao de
sua existéncia como 6rgdo integrante do sistema de seguranca publica brasileiro. No entanto,
atualmente a legislacdo infraconstitucional é silente quanto a sua estrutura e cargos, néo
havendo também qualquer definicdo legal quanto ao funcionamento da Policia Ferroviéria
Federal, o que é considerado pelo INIDE PFF como um verdadeiro contrassenso em vista da

historia ostentada pela instituicdo. Rochel Jr., Presidente do INIDE PFF, pondera que:

O revés vivido pela PFF poder ser retratado também pelos indmeros
decretos e leis editados no pais desde a sua criacdo. Sdo Quase 20 (vinte)
deles desde 1862, quando foi criada. Ao longo de 160 anos, a PFF recebeu
também diversos nomes. Ela foi criada com o pomposo titulo de Policia dos
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Caminhos de Ferro, se transformou em Policia das Estradas de Ferro e,
no periodo compreendido entre 1945 e 1988, os seus homens viram suas
funcBes receber diversas nomenclaturas como de guarda civil ferroviaria
[sic], investigador ferroviario, guarda ferroviario, agende de seguranca, e
finalmente agente especial de seguranca. (ROCHEL JR., [s.d.], grifo do
autor)

O siléncio da legislacédo, apesar de decisivo, ndo € absoluto. A Lei n° 8.028, de 12 de
abril de 1990, que foi editada menos de dois anos depois da promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 e trouxe disposi¢cOes sobre a organizagdo administrativa e funcional da
Presidéncia da Republica e respectivos Ministérios, faz mencéo expressa em seu artigo 19,
inciso I, alinea “a”, a Policia Ferroviaria Federal como assunto pertinente a arca de
competéncia do Ministério da Justica. Mas o ponto realmente polémico dentro de todo esse
processo legislacional e (re)burocratizador que vem sendo protagonizado pela Policia
Ferroviaria Federal consistiu numa modificacdo sofrida pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de
2003, a qual veio a ser posteriormente revogada pela Medida Provisoria n°® 782, de 31 de maio
de 2017%, mas que chegou a trazer em seu texto um dispositivo bastante polémico sobre a
mencionada instituicdo, tratando-se do paragrafo 8° do artigo 29 — incluido pela Lei n°® 12.462,

de 04 de agosto de 2011 —, com a seguinte redagéo:

Art. 29 (...)

§ 8° Os profissionais da Seguranga Publica Ferroviaria oriundos do grupo
Rede, Rede Ferroviaria Federal (RFFSA), da Companhia Brasileira de Trens
Urbanos (CBTU) e da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre
(Trensurb) que estavam em exercicio em 11 de dezembro de 1990, passam a
integrar 0 Departamento de Policia Ferroviaria Federal do Ministério da
Justica.

A Lei n® 12.462 de 2011 nasceu da conversdo em lei ordindria de outra Medida
Provisoria, a de numero 527, de 18 de margo de 2011, que originalmente ndo trazia em seu
texto a disposicdo normativa acima transcrita. O dispositivo em questdo veio a ser
sorrateiramente enxertado no texto da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, somente durante
o desenrolar do respectivo processo legislativo. Todavia, com a entrada em vigéncia da Lei n°
12.462 de 2001, automaticamente o paragrafo 8° do artigo 29 da Lei n° 10.683 de 2003 passou
tambem a vigorar, materializando a intengdo — nebulosa, frise-se — de se dar efetividade

pratica a composicdo de um improvisado quadro de pessoal para a Policia Ferroviaria Federal.

83 A Medida Provisoria n° 782, de 31 de maio de 2017, foi posteriormente convertida na Lei n® 13.502,
de 1° de novembro de 2017, estabelecendo esta ultima em seu artigo 47, inciso IV, que a Policia
Ferroviaria Federal constitui area de competéncia do Ministério da Justica e Seguranga Publica. A
mesma lei ordinaria, ademais, manteve a revogagdo da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003.
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Essa estruturacdo, nos termos da normatizacdo pretendida, dar-se-ia por intermédio do
questionavel transplante para o interior dos quadros da PFF dos profissionais que ja
integravam outras instituicbes dotadas de funcdes consideradas semelhantes, ou seja, 0s
funcionarios oriundos “do grupo Rede, Rede Ferroviaria Federal (RFFSA), da Companhia
Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre
(Trensurb)”, que passariam, assim, sem quaisquer outras exigéncias, a fazer parte do
Departamento de Policia Ferroviaria Federal do Ministério da Justica.

A polémica, nesse contexto, é gerada pelo fato de simplesmente se inserirem nos
quadros da Policia Ferroviaria Federal profissionais formalmente alheios a esta corporacao
policial, por meio de um artificio legal que exclui a exigéncia constitucional da realizacéo de
concurso publico® para investidura em qualquer cargo ou fungdo plblica, ndo sendo licito,
por conseguinte, a simples transformacdo de integrantes das instituicdes mencionadas no
paragrafo 8° do artigo 29 da Lei n° 10.683/2003 em Policiais Ferroviarios Federais, por mais
assemelhadas que possam ser as suas atribuicdes com aquelas que sdo afetas a uma policia
especializada no patrulhamento ou vigilancia de ferrovias.

Justamente devido a essa ilegalidade, o Ministério Publico Federal, por meio do entdo
Procurador-Geral da Republica, Roberto Monteiro Gurgel Santos, ingressou com Acéo Direta
de Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal — ou ADI, que leva o nimero 4.708, e
cujo relator é o Ministro Luiz Fux —, questionando a constitucionalidade do dispositivo
apontado. Na peti¢do inicial da ADI n® 4.708, o Ministério Publico Federal reconhece que “A
Policia Ferroviaria Federal é 6rgdo integrante da seguranca publica, tendo previsdo
constitucional (CRF, art. 144, III)” (BRASIL, Ministério Publico Federal, ADI n° 4.708,
2011, p. 3), afirmando, ainda, que “Nao ha davida quanto a recep¢do do orgio pela
Constituicao de 1988, como faz ver o mencionado inciso III do art. 144” (Idem). Entretanto,
levanta uma série de empecilhos juridicos que concluem pela inconstitucionalidade da
transplantacdo de pessoal egresso de empresas estatais para o cargo de Policial Ferroviario
Federal.

Esse episodio também ganhou espaco na imprensa, sendo certo que o jornal O Estado
de S&o Paulo retratou o fato em uma reportagem de 31 de janeiro de 2016, intitulada “Acéo
no STF questiona aval de Dilma a nova policia” (CARVALHO, M. L., 2016). O texto

% 0 inciso 11 do caput do artigo 37 da Constituicio Federal de 1988 estabelece que “a investidura em
cargo ou emprego publico depende de aprovacéo prévia em concurso publico de provas ou de provas
e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragdo”.
(grifo nosso)
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jornalistico destaca que o parégrafo do texto legal cuja constitucionalidade estad sendo
questionada pelo Ministério Publico Federal foi inserido sub-repticiamente em um dispositivo
da chamada “Lei da Copa”, a Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011, que definiu o regime
diferenciado de contratagdes publicas para a realizacdo da Olimpiada e Paralimpiada de 2016
e para a Copa do Mundo de Futebol da Federagéo Internacional de Futebol (a FIFA) de 2014.
Essa insercdo teria nascido, segundo o texto do jornal, “de uma ‘emenda jabuti’ — como s&o
chamados os contrabandos legislativos que juntam alhos a bugalhos, proibidos pelo STF”
(Idem).

A reportagem, ademais, observa que a Policia Ferrovidria Federal “nunca entrou nos
trilhos” (Idem), referindo-se a auséncia de regulamentacdo legal de sua estrutura,
acrescentando que “Os autocandidatos a integra-la, desde o governo Sarney, Sdo 0s agentes de
seguranca da extinta Rede Ferroviaria Federal (Rede), da Companhia Brasileira de
Transportes Urbanos (CBTU) e da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb)”
(Idem), de modo que constituiria objetivo do artificio legal antes referido “guinda-los a
policiais ferroviarios federais — funcionarios publicos, portanto — sem fazer concurso ptblico”
(Idem).

O senador Paulo Paim (PT-RS) posa com candidatos ao posto de policial ferroviario federal, em Brasilia, em
2012 Foto: Divulgacao

Figura 06. Fotografia com as legendas originais da publicacao jornalistica (CARVALHO, 2016).
Fonte: O Estado de Séo Paulo. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,acao-no-
stf-questiona-aval-de-dilma-a-nova-policia,10000014237>. Acesso em: 23 Out. 2017.
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A percepcéo jornalistica sobre o caso, portanto, parece coincidir com os argumentos
sustentados pelo préprio Ministério Publico Federal, mas utilizando-se, em alguns pontos, até
mesmo de um tom cinico e jocoso, quando o jornalista classifica como “autocandidatos” ao
cargo de Policial Ferroviario Federal os cerca de 1.100 agentes de seguranca que pretendem
ver reconhecido o seu status de integrantes do sistema de seguranca publica brasileiro, e,
também, ao rotular de como “contrabando legislativo” — que junta “alhos com bugalhos” — 0
dispositivo legal inserido na Lei n® 12.462 de 2011 que permitiu levar a cabo a pretensédo de
efetivamente se preencherem os cargos policiais ali referidos.

Fato muito emblematico ¢é justamente essa espécie de ‘autoenquadramento’ feito pelos
proprios agentes aspirantes aos cargos policiais, que inclusive se deixaram ser retratados nessa
condicdo, por ocasido da publicacdo da reportagem do jornal O Estado de Sdo Paulo. A
tomada fotografica em questdo (figura 06), ilustrativa da matéria jornalistica, retrata uma
imagem dos “candidatos ao posto de policial ferroviario federal” (CARVALHO, 2016), no
ano de 2012, em companhia do Senador Paulo Paim, simpatizante da causa.

Outra reportagem disponivel na rede mundial de computadores, esta do portal
eletronico G1 Pernambuco, publicada em 28 de fevereiro de 2013, traz o titulo ““Néo existe
policial ferroviario federal’, explica a PF-PE, sobre prisao de 23” (COUTINHO, 2013), e no
subtitulo adverte que a “Policia Rodoviaria estd prevista na Constituigdo, mas ndo foi criada”
(Idem). A matéria jornalistica, ademais, destaca a fala do Delegado de Policia Federal
Bernardo Torres, segundo o qual “Nao existe Policia Ferroviaria Federal, ndo existe policial
ferrovidrio federal” (Idem), ao tratar da prisdo de vinte e trés supostos policiais ferroviarios. O
Delegado de Policia Federal explica, ainda, que ndo foi criada nenhuma estrutura que possa
ser rotulada como Policia Rodoviéria Federal, informacdo que teria sido confirmada pelo
préprio Ministério da Justica, razdo pela qual os agentes ou servidores que, invocando a
condicdo de integrantes dessa instituicdo, foram surpreendidos portando armas de fogo
acabaram sendo presos, de maneira a serem vinte deles “autuados por porte ilegal de arma de
fogo e usurpagdo de fungdo publica, enquanto trés assinaram Termo Circunstanciado de
Ocorréncia (TCO) pela pratica de usurpagao de fungao publica” (Idem).

E a opinido do Delegado é ainda mais emblematica no seguinte trecho:

Todo érgao policial precisa de normatizacdo. Nao existe um diretor da PFF,
superintendente ou corregedor. O que existe € um sindicato de uma categoria
que reclama esse direito. Ndo ha um curso de preparo, ndo ha uma direcéo.
(COUTINHO, 2013)
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Essa afirmacéo traduz, de certa forma, uma viséo que detecta a absoluta auséncia de
um processo burocratizador legitimo, no qual a mera tradi¢do nao confere o status de policia a
uma corporacdo que se ressente da interferéncia burocratica estatal para uma verdadeira
estruturacdo organica. E a noticia prossegue, transparecendo um pensamento nitidamente
voltado ao reconhecimento da necessidade inarredavel da interferéncia dos processos
burocratizantes para a formacao legal de uma verdadeira policia, apesar da ddvida que o caso
suscita, ndo somente pela interferéncia de um sindicato que pretende absorver a heranca
historica da Policia dos Caminhos ou das Estradas de Ferro, mas também devido a
obscuridade que atualmente caracteriza a vacilante normatizagdo constitucional e legislativa
incidente sobre a Policia Ferroviaria Federal. Nesse sentido, o texto da reportagem é rico em

significaces:

Os delegados explicaram que a prisdo aconteceu s6 agora porque havia ddvidas
sobre a legalidade do 6rgdo. “As investigacBes preliminares comegaram a partir
de uma comunicacéo da delegacia de Policia Federal em Juazeiro do Norte [CE],
em junho de 2011. Eles realizaram essa operacdo e prenderam trés supostos
policiais ferroviarios. Foi ai que fomos investigar. A imagem que o sindicato dos
supostos policiais ferroviarios federais passa € que eles estdo atuando
legitimamente, mas é como se o sindicato estivesse criando uma policia. Havia
uma duvida dessa existéncia da Policia Ferroviaria, devido ao uso do fardamento,
viaturas. Eles queriam criar antes mesmo de uma lei que a previsse e a
regulamentasse”, afirma Torres. (COUTINHO, 2013, grifo nosso)

A situacdo de confusdo e inseguranca pode ser nitidamente observada por meio da
constatacdo da aparéncia de legalidade retratada pelo Delegado na reportagem, agravada por
uma imprecisdo legislacional ensejadora de situacdes nas quais o sindicato exsurge como
verdadeiro disciplinador das lacunas geradas pela auséncia de regulamentacdo da autoridade
estatal, “criando uma policia (...) mesmo antes de uma lei que a previsse e regulamentasse”
(Idem), num mecanismo de implementacdo de uma espécie de ‘pseudoburocracia’, rechacada
pelas ldgicas burocratizantes oficiais.

Paralelamente a isso, a reportagem também faz breve mencdo a constituicdo de um
grupo de trabalho instituido pela Portaria Interministerial n® 3.252, de 20 de dezembro de
2012 (publicada no Diério Oficial da Unido de 21 de dezembro de 2012, Secéo 2, p. 41), da
lavra simultanea dos Ministros de Estado da Justica, do Planejamento, Or¢camento e Gestéo,
dos Transportes e das Cidades e do Advogado-Geral da Unido, com a finalidade de elaborar
uma proposta de criacdo do Departamento de Policia Ferroviaria Federal, e para verificar a
viabilidade de proceder a transferéncia dos agentes oriundos do grupo Rede, Rede
Ferroviaria Federal (RFFSA), da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e da
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Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb) para o Ministério da Justica. E
bastante significativo que o Governo Federal, por meio de quatro Ministérios e com
participacdo do Advogado-Geral da Unido, tenha editado um ato conjunto com esse teor. A
atitude deixa entrever, uma vez mais, o clima de indefinicdo e precariedade institucional que
atualmente circunda a questéo da institucionalizagdo dessa forca policial no Brasil.

A Policia Ferroviaria Federal parece ter sofrido um processo de desmobilizagéo, ou,
mais propriamente, de ‘desburocratizacdo’, apesar da referéncia constitucional e, até
mesmo, legal, a sua existéncia. A Lei n° 8.028, de 12 de abril 1990 — em relacdo a qual,
curiosamente, ndo consta revogacdo expressa —, em seu artigo 19, inciso I, alinea “b”, ja
previa a alocacdo da referida instituicdo no ambito do Ministério da Justica. Da mesma
forma, a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, estabelecia que o Departamento da Policia
Ferrovidria Federal era parte integrante da estrutura basica do mesmo Ministério de
Governo (artigo 29, inciso XIV). Até o inicio do ano de 2018, configuracdo semelhante
encontrava lugar no ordenamento juridico brasileiro por for¢a do estabelecido pelo artigo
47, inciso 1V, da Lei n° 13.502%°, de 1° de novembro de 2017, com a insercdo da Policia
Ferrovidria Federal na estrutura do Ministério da Justica e Seguranca Publica. Esse
dispositivo veio a ser posteriormente extirpado do texto legal pela Medida Proviséria n°
821, de 26 de fevereiro de 2018, de autoria do entdo Presidente da Reptblica Michel
Temer, deixando assim a Policia Ferroviaria Federal, a partir de entdo, de possuir previsao
normativa expressa quanto a sua existéncia no quadro organizacional do Governo Federal.

Malgrado a existéncia, ainda que transitoria, dessa normatizacdo, o panorama legal
[infraconstitucional] ainda continuou extremamente falho e insuficiente, motivo pelo qual a
corporacdo policial em questdo ainda ndo conseguiu se estabilizar institucionalmente, a
ponto de ndo sustentar efetiva existéncia juridica.

E interessante registrar que por meio da Mensagem n° 379, de 10 de julho de 2018,
quando da conversdo da Medida Provisoria n°® 821/2018 na Lei n® 13.690/2018, o proprio
Presidente da Republica Michel Temer vetou as redacdes dadas por esta ultima a alinea “c”
do inciso Il do artigo 68-A e ao inciso 11l do artigo 68-B, ambos da Lei n°® 13.502/2017, que

faziam mencdo, respectivamente, & atribuicdo de patrulhamento ostensivo das ferrovias

% A Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017 resultou da converséo da Medida Proviséria n° 782, de
31 de maio de 2017, a qual ja inseria a Policia Ferroviaria Federal na estrutura administrativo-
burocrética do Ministério da Justica e Seguranca Publica (também no seu artigo 47, inciso 1V). Ambas
as normas em questdo estabeleceram, em seus textos, a revogacao expressa da Lei n°® 10.683, de 28 de
maio de 2003.

% A Medida Provisoria n° 821, de 26 de fevereiro de 2018, foi posteriormente convertida na Lei n°
13.690, de 10 de julho de 2018.
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federais pela Policia Ferroviaria Federal e ao proprio Departamento de Policia Ferroviaria
Federal (DPFF). As “Raz@es dos Vetos” sdo, por si sés, muito elucidativas:

Os dispositivos inserem o patrulhamento ostensivo das ferrovias federais
como competéncia do Ministério da Seguranca Publica, bem como integram
em sua estrutura basica o Departamento de Policia Ferroviaria Federal.
Ocorre que, apesar do 6rgdo constar como integrante da seguranca publica,
conforme art. 144 da Constituicdo, entende-se que a norma constitucional
possui eficacia limitada e atualmente ndo existe lei especifica que
regulamente a criacdo do referido érgao. Ademais, conforme entendimento
do STF manifestado em Mandados de Injuncdo, ndo subsiste a possibilidade
de empregados que exercem atividades correlatas serem investidos nos
cargos de eventual carreira de regime estatutario de policial ferroviario. Por
estas razdes recomenda-se o0 veto. (BRASIL, Presidéncia da Republica,
Mensagem n° 379, 2018, grifo nosso)

A mera previsdo constitucional ou legal, ou mesmo o simples registro normativo da
existéncia ou do enquadramento organizacional (neste caso, na estrutura de um Ministério
do Governo Federal), isoladamente considerados, ndo tém o conddo de estruturar o 6rgéo e
conferir-lhe vida autbnoma, vida esta que parece lhe ter sido subtraida quando da
privatizacdo das linhas férreas que justificavam a sua manutencéo.

Para Eisenstadt, ademais, no processo de desburocratizacao:

(...) os caracteres especificos da burocracia — tanto em termos de sua
autonomia, como se suas normas e objetivos especificos — sdo minimizados
até o ponto em que suas préprias funcdes e atividades sdo assumidas por
outros grupos ou organizacGes. (EISENSTADT In: CAMPQOS, 1978, p. 85)

No que tange a Policia dos Caminhos de Ferro ou das Estradas de Ferro, no entanto, o
desmonte estrutural vai além do redirecionamento das funcGes de policiamento das vias
férreas para outras instituices policiais, uma vez que o proprio substrato dessa atividade — ou
seja, as ferroviais — foi objeto de uma condigédo desburocratizante, praticamente liquefazendo-
se o alicerce que, agora ja sob a égide de outro regime legal, ndo mais se mostra apto a
recepcionar e a sustentar uma policia especializada apenas no patrulhamento ferroviario.

Essas dindmicas de desburocratizacdo e reburocratizacdo, ademais, transitam com
frequéncia nos processos legislacionais, a ponto de haver uma Proposta de Emenda a
Constituicdo muitissimo peculiar — a PEC 52/2012, atualmente em tramite no Senado Federal
e de autoria do Senador Vicentinho Alves (e outros) — que pretende a introducdo no sistema
brasileiro de seguranca publica de uma policia especializada no patrulhamento ostensivo de

hidrovias, cursos d’agua, lagos, portos e costa maritima, com a nomenclatura distintiva e
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extremamente significativa de “Policia Hidroviaria Federal”. De acordo com a Justifica¢do da
PEC 52/2012, em vista da “especificidade dos equipamentos, treinamentos ¢ armamentos para
a atividade policial nesses ambientes, temos por nitida a necessidade da Unido especializar
sua atuagdo policial nas aguas através de Orgdo proprio” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°
52, 2012, p. 2). Sob este aspecto, portanto, a Policia Ferroviaria Federal e a idealizada
“Policia Hidroviaria Federal” compartilham mecanismos burocratizadores muito
assemelhados, que tém na caracteristica da especializacdo das atividades de policiamento o
mote fundamental para sua pretendida (auto)construcdo como organismos verdadeiramente
policiais.

A estruturacdo de uma nova Policia Ferroviaria Federal €, todavia, apenas um dos
aspectos das buscas institucionais por uma reformulacdo do sistema policial brasileiro. Varios
outros mecanismos e tentativas de reburocratizacdo sdo diuturnamente colocados em pratica,
e dentre eles um processo especifico parece merecer destaque, por retratar justamente a
atuacdo de uma vontade estatal direcionada a reorganizacdo da seguranca publica por meio da
revisao estrutural do proprio poder. Trata-se, portanto, do mecanismo de reforma juridico-
legislacional mais radical existente dentro da conformacédo normativa da Republica Federativa
do Brasil, qual seja, a modificacdo — ou, mais propriamente, a ‘emenda’ — da sua propria
Constituicdo Politica.

Este serd, portanto, o assunto a ser tratado no préximo capitulo.

Antes, porém, destaca-se 0 demonstrativo esquematico disposto no quadro 04,
contendo a compilacdo dos principais Decretos e Leis relacionados a origem e ao

desenvolvimento histérico da Policia Ferroviaria Federal.
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Ato Data Observacdes Origem
Autoriza a concessdo, a uma ou mais Editado pelo Imperador
companbhias, para construcdo total ou parcial D. Pedro Il
de uma estrada de ferro do municipio da Corte p '
3 o . . N | sancionando e
Decreto n° 641 26/06/1852 ate. as Erov!n; ias de M.' nas Gerais e”Sao Paulo; mandando executar
Cria a “policia do caminho de ferro”, uma Resolucio da
marcando a introduc&o desta policia bleia Geral
especializada no ordenamento juridico Assgm é1a Lera
brasileiro. Legislativa.
Decreto n° 1.599 09/05/1855 Aprova os estatutos da Companhia da Estrada | Editado pelo Imperador
de Ferro Dom Pedro Il. D. Pedro Il.
Aprova o Regulamento para fiscalizacdo da
seguranca, conservagao e “policia das estradas .
Decreto n® 1.930 | 26/04/1857 | de ferro™; Ediacod pelo Imperador
Faz referéncia expressa ao Decreto n° 641, de ' '
26 de junho de 1852.
Amplia o alcance das disposi¢des do
Regulamento estabelecido pelo Decreto n° Editado pelo Imperador
Decreto n° 2,913 23/04/1862 | 1.930, de 26 de abril de 1857, quanto a D. Pedro Il
fiscalizacdo da seguranca, conservagéo e ' '
“policia das estradas de ferro”.
Aprova o Regulamento para a direcdo e a .
Decreto n° 4.372 16/05/1869 | administragdo da “estrada de ferro de D. Pedro gd';eé%?opﬁlo mperador
. ' '
Aprova o Regulamento para a direcdo e a :Erglta;jiolpsla Pr;ncesa
Decreto n° 6.238-A | 28/06/1876 | administragdo da “Estrada de ferro D. Pedro perial fsegente, em
i nome do Imperador D.
) Pedro Il.
Editado pela Princesa
o Aprova o Regulamento da “Estrada de Ferro Imperial Regente, em
Decreto n° 9.882 29/02/1888 D. Pedro 11”. nome do Imperador D.
Pedro II.
Estabelece a Policia Ferroviaria Federal como | Sancionada pelo
Lei n° 8.028 12/04/1990 pa_rtg ir]t(_agrante dq ér.ea de competéncia do Preside_nte da
Ministério da Justica; Republica Fernando
N&o consta revoga expressa desta lei. Collor de Mello.
Originalmente, inseria 0 “Departamento da
Policia Ferroviaria Federal”, no ambito do
Ministério da Justica (artigo 29, inciso XIV);
Por forca de modificacdo incluida pela Lei n°
12.462/2011, passou a estabelecer, no
paréagrafo 8° do artigo 29, que os profissionais
. da Seguranca Publica Ferroviéria oriundos do | Sancionada pelo
Lei n®10.683 , 28/05/2003 | 9rUPO Rede, Rede Ferrovidria Federal Presidente da
grgé%%e}ggf%'a Lein (RFFSA), da Companhia Brasileira de Trens | Republica Michel
Urbanos (CBTU) e da Empresa de Trens Miguel Elias Temer.
Urbanos de Porto Alegre (Trensurb), em
exercicio em 11 de dezembro de 1990,
passariam a integrar o Departamento de
Policia Ferroviéria Federal do Ministério da
Justica, o que foi posteriormente revogado pela
Lei n° 13.502/2017.
Altera a Lei n® 10.863, de 28 de maio de 2003,
para integrar os profissionais da Seguranca
Ferroviaria do grupo Rede, da Rede Sancionada pela
Lei 1 12.462 04/08/2011 Ferroviaria Federal (RFFSA), da Companhia Presidenta da

Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e da
Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre
(Trensurb) ao Departamento de Policia
Ferroviaria Federal.

Republica Dilma Vana
Rousseff.
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Ato Data Observacdes Origem
Posteriormente convertida na Lei n°
13.502/2017;
Inseria a Policia Ferroviéria Federal na area de Editada pelo Presidente
Medida Proviséria competéncia do Ministério da Justica e ' pe .
o 31/05/2017 A da Republica Michel
n® 782 Seguranca Publica; . .
. 5 < - Miguel Elias Temer.
Faz mencdo a revogacao expressa da Lei n
10.683/2003.
Perpetua a alocagdo da Policia Ferroviaria Sancionada pelo
Lei n° 13.502 01/11/2017 Federal na es,tru_tur.a do Ministério da Justica e Pres!de_nte da
Seguranca Puablica; Republica Michel
Revoga a Lei n® 10.683/2003. Miguel Elias Temer.
Extirpa da redagdo do inciso IV do artigo 47
. s da Lei n® 13.502/2017 o trecho previa a Policia | Editada pelo Presidente
r':ﬂ%dzlfa Provisoria 26/02/2018 | Ferroviaria Federal como drgdo inserido na da Republica Michel
area de competéncia do Ministério da Justicae | Miguel Elias Temer
Seguranca Publica.
Resultou da conversdo da Medida Provisoria .
. Sancionada pelo
n° 821/2018; Presidente da
Lei n°13.690 10/07/2018 | A partir da sua entrada em vigor, a Policia

Ferroviaria Federal deixa de ter previsdo legal
expressa.

Republica Michel
Miguel Elias Temer.

Quadro 04. Resumo esquematico dos principais Decretos, Medidas Provisérias e Leis relacionados a
origem e ao desenvolvimento historico da Policia Ferroviéria Federal. Fonte: compilado pelo autor.



172

3 PROCESSOS BUROCRATICOS E PRE-LEGISLACIONAIS DE RECONSTRUCAO
DO MODELO POLICIAL BRASILEIRO

Este capitulo se destina a analisar os processos legislacionais e burocraticos de
reordenacdo do modelo policial brasileiro. O foco esta direcionado, de inicio, ao tratamento
constitucional atribuido as policias no Brasil, ao longo de sua histdria, e a andlise de
diferentes Propostas de Emenda a Constituicdo (PECs) cujos processos de tramitacdo no
Congresso Nacional tiveram inicio no periodo que vai do ano de 1995 ao ano de 2018, com o
objetivo de introduzir alteracBes no sistema de seguranca publica, para o remodelamento
estrutural, em diferentes medidas, das instituicdes policiais que o integram. Os principais
vetores dessas propostas sdo, em esséncia, a unificacdo das policias estaduais e a sua
desmilitarizacdo. Gravitam em torno deles, no entanto, outros assuntos adjacentes — mas ndo
menos importantes —, tais como a federalizacdo das forcas de seguranca publica, a unificagdo
de carreiras policiais, a modificacdo de atribuicdes dos organismos policiais, a criagdo de
policias locais a partir das atuais Guardas Municipais, e, até mesmo, a migracéo de Delegados
de Policia para a estrutura do Poder Judiciario, por intermédio da criacdo dos chamados
Juizados de Instrucdo e Garantias.

Efetivadas essas analises, que constituem a tematica primordial deste capitulo, o texto
avancara, logo em seguida, para a exploragdo do fendbmeno da militarizagdo das instituigdes
policiais estaduais, especificamente no que diz respeito as atuais Policias Militares, e aos
aspectos legislativos referentes as estratégias de perpetuacdo do modelo militarizado.

E também objeto deste capitulo o contetido exposto no Relatério Final oferecido em
julho de 2018 pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados instituida com a finalidade
de estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das Policias Civis e Militares, ou
simplesmente CEUNIFI. Integra o referido Relatério Final, ademais, uma Proposta de
Emenda a Constituicdo em formato de minuta, cuja analise critica sera objeto da Ultima

parcela do texto, com énfase ao fendmeno dicotomico ‘civil versus militar’.

3.1 O TRATAMENTO CONSTITUCIONAL CONFERIDO HISTORICAMENTE AS
POLICIAS NO BRASIL

Do ponto de vista de sua normatizagdo, historicamente a policia vem parcamente
referenciada nos textos das Constitui¢Oes brasileiras, com excegéo da Constituicdo de 1988,

que imprime uma disciplina mais apurada e detalhada das institui¢cbes policiais no Brasil. A
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Constituicdo Luso-Brasileira de 1822, a qual se aplicava ao Brasil em vista da submissao da
autoridade monarquica exercida no territorio da ex-colénia a prépria Corte portuguesa — e
que, segundo seu artigo 20°, estabelecia que o territorio portugués compunha o Reino Unido
de Portugal, Brasil e Algarves®’ —, ndo trazia qualquer referéncia ao termo “policia”, muito
embora o artigo 174 estabelecesse a criacdo das Guardas Nacionais, necessariamente

submetidas as autoridades civis, nos seguintes termos:

Criar-se-80 Guardas Nacionais, compostas de todos os cidaddos que a lei
ndo exceptuar; serdo sujeitas exclusivamente a Autoridades civis; seus
oficiais serdo electivos e temporérios; ndo poderdo ser empregadas sem
permissdo das Cortes fora dos seus distritos. Em tudo o mais uma lei
especial regulara a sua formagdo e servico. (grifo do original)

Os modelos inspiradores para este periodo parecem encontrar suas origens nas policias
francesas e inglesas. As policias (ou pseudopolicias) dos séculos XVII e XVIII evoluiram a
partir de sociedades privadas eminentemente patrimoniais — configurando-se inicialmente
como espécies de ‘guardas’ —, e caminharam na direcdo de uma posterior estruturagdo como
forcas policiais propriamente ditas somente quando passaram a se obrigar por questdes mais
publicas do que particulares, vindo entdo a integrar o aparato administrativo do Estado.

Dentro desse contexto, Michel Foucault (2002) analisa, em particular, o caso inglés,
no que diz respeito a formacdo durante o século XVIII — em periodo imediatamente
antecedente a vigéncia da Constitui¢cdo Luso-Brasileira de 1822 — de comunidades ou “grupos
espontaneos de pessoas que se atribuiam, sem nenhuma delegacdo de um poder superior, a
tarefa de manter e criar, para eles proprios, novos instrumentos para assegurar a ordem”

(FOUCAULT, 2002, p. 89). Segundo Foucault, sdo exemplos desses grupos as sociedades ou

®" Assim dispunha o artigo 20° da Constituicdo Luso-Brasileira de 1822: “Artigo 20° A Nagio
Portuguesa € a unido de todos os Portugueses de ambos os hemisférios. O seu territério forma o Reino

Unido de Portugal, Brasil e Algarves, e compreende: | — Na Europa, o reino de Portugal, que se
compde das provincias do Minho, Tras-0os-Montes, Beira, Extremadura, Alentejo, e reino do Algarve,
e das llhas Adjacentes, Madeira, Porta Santo, e Acores; Il — Na América, o reino do Brasil, que se

compdem das provincias do Para e Rio Negro, Maranhéo, Piaui, Rio Grande do Norte, Ceara, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Bahia e Sergipe, Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, S. Paulo, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Goias, Mato Grosso, e das llhas de Fernando de Noronha, Trindade, e
das mais que sdo adjacentes aquele reino; 11l — Na Africa Ocidental, Bissau e Cacheu; na Costa de
Mina, o forte de S. Jodo Baptista de Ajudd, Angola, Benguela e suas dependéncias, Cabinda e
Molembo, as llhas de Cabo Verde, e as de S. Tomé e Principe e suas dependéncias; na Costa
Ocidental, Mocambique, Rio de Sena, Sofala, Inhambane, Quelimane e as Ilhas de Cabo Delgado; IV
— Na Asia, Salsete, Bardez, Goa, Damao, Diu, e os estabelecimentos de Macau e das Ilhas de Solor e
Timor. A Nagdo ndo renuncia o direito, que tenha a qualquer por¢éo de territério ndo compreendida no
presente artigo. Do territorio do Reino Unido se fara conveniente divisdo.” (grifo do original)
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comunidades religiosas dissidentes do anglicanismo, como os quakers e os metodistas, “que
se encarregavam de organizar sua propria policia” (Idem, grifo nosso).

O mesmo autor também aponta outros exemplos havidos na Inglaterra no periodo
compreendido entre os séculos XVII e XVIII, em que se identifica a existéncia de grupos
sociais auto-organizados para reprimir comportamentos como 0 jogo, a prostituicdo, o
adultério, a embriaguez e outros semelhantes, considerados ofensivos & moral religiosa, no
ambito dos quais estavam terminantemente vetadas as condutas consideradas perniciosas ou
comunitariamente nocivas, como mecanismo de autodefesa das classes pobres frente as
instancias de controle geridas pelas classes ricas. Alguns desses grupos, ademais, chegavam a
ostentar um carater paramilitar, cuja fungdo era a de “fazer reinar a ordem politica, penal ou,
simplesmente, a ordem, em um bairro, uma cidade, uma regido ou um condado” (Idem, p. 91).
Por outro lado, Foucault menciona o caso das grandes companhias comerciais, as quais “se
organizavam em sociedades de policia, de policia privada, para defender seu patrimonio, seu
estoque, suas mercadorias, 0s barcos ancorados no porto de Londres, contra os amotinadores,
o0s banditismo, a pilhagem cotidiana, os pequenos ladrdes” (Idem, p. 91-92, grifo nosso). Essa
configuracdo de autodefesa comunitaria, por via de consequéncia, contemplava o que se pode
aqui identificar como ‘milicias privadas’ — ou ‘policias privadas’, para se utilizar aqui do
termo empregado pelo préprio Foucault —, que funcionavam como forcas policiais
particulares, como ‘pseudopolicias’, e cujo foco de atuacdo restringia-se aos interesses
particulares de um grupo.

Ja na Franga, também de acordo como Michel Foucault, o “forte aparelho do estado
monarquico” (FOUCAULT, 2002, p. 95), decorrente da estruturagdo de uma monarquia
absoluta que “a Inglaterra do século XVIII j& ndo possuia” (Idem), resultou em um processo
diferente. A policia francesa, nesse sentido, como “instrumento para-judiciario” (Idem),
diferia da configuracdo da inglesa, composta por grupos que individualmente providenciavam
sua prépria protecdo policial, e, dessa maneira, na Franga o aparato policial “comportava os
intendentes, o corpo de policia montada, os tenentes de policia” (Idem), englobando, também,
elementos arquiteturais como a Bastilha e grandes prisoes.

Muito embora a previsdo da estruturacdo de Guardas Nacionais pela Constituicao
Luso-Brasileira de 1822 se inserisse num ambiente temporal cercado pelas influéncias citadas
por Foucault — em particular, no que atine a configuracao das forcas policiais no seculo XVIlI
na Franca e na Inglaterra —, é for¢oso constatar que essas guardas parecem manter certa
relagdo de proximidade com o conceito de “na¢do em armas” tratado no primeiro capitulo

desta tese, ao qual se refere Jeanne Berrance de Castro, como “heranga ideologica do século
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XVIII” (CASTRO, J. B., 1979, p. 3), e que segundo a citada autora também inspirou a milicia
norte-americana, a Guarda Nacional francesa, e, posteriormente, a propria Guarda Nacional
brasileira, esta ultima criada pela Lei de 18 de agosto de 1831, durante a Regéncia Provisoria.

As chamadas Guardas Nacionais da Constituicdo Luso-Brasileira de 1822 exsurgem,
portanto, com caracteristicas de ‘milicia civica’ ou ‘milicia cidadd’ — a “for¢a cidadoa”
também mencionada por Castro, J. B. (1979) —, uma vez que deveriam ser necessariamente
“compostas de todos os cidaddos que a lei ndo exceptuar”’, conforme previa textualmente o
artigo 174 do texto constitucional que as criou, particularidade que fazia delas uma estrutura
pseudopolicial ainda ndo completamente integrada ao arcabougo burocratico-estrutural do
Estado.

Dentro da sistematica monarquica, o artigo 121° da Constituicdo Luso-Brasileira
definia que “A autoridade do Rei provém da Nagdo, e ¢ indivisivel ¢ inalienavel”,
estabelecendo que como consectério de tal autoridade, nos moldes do artigo 122°, cabia ao
Rei “prover a tudo o que for concernente a seguranga interna e externa do Estado, na forma da
Constituicao”, ou seja, a disciplina policial provinha Unica e exclusivamente do poder do
monarca.

A Constituicdo Politica do Império do Brasil de 1824, outorgada pelo Imperador do
Brasil D. Pedro I, a seu turno, ndo previa qualquer regulamentacéo das forgas policiais, mas
estabelecia, conforme previsdo do artigo 148, caber privativamente ao Poder Executivo
“empregar a Forca Armada de Mar, e Terra, como bem lhe parecer conveniente a Seguranca,
e defesa do Imperio”. Como se observa, esta ndo era uma competéncia direta do monarca —
apesar de a ele estar reservada grande fatia da autoridade estatal, enquanto titular do chamado
‘quarto Poder’, ou Poder Moderador —, diferindo sensivelmente, assim, da disciplina
constitucional de 1822, mediante a qual concentravam-se com exclusividade nas maos do Rei
0s assuntos relativos a seguranca interna e externa do Reino Unido de Portugal, Brasil e
Algarves. Isso pode ser explicado, em parte, devido ao formato estrutural do préprio Estado,
que, no caso do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves se destinava a uma disciplina
mais austera do poder, relacionada, inclusive, a necessidade de impor o dominio portugués a
territérios ultramarinos, numa logica ainda eminentemente tipica do pacto colonial, o que se
refletia nitidamente no texto constitucional luso-brasileiro de 1822.

Ja a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, a primeira
promulgada por um “Congresso Constituinte” (conforme consta do preambulo de seu texto)
dentro da nova sistematica politico-institucional republicana, em seu artigo 34, paragrafo 30,

determinava que ao Congresso Nacional competia “Legislar sobre a organizacdo municipal do
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Districto Federal, bem como sobre a policia, 0 ensino superior e 0s demais servigos que na
Capital forem reservados para o Governo da Unido” (grifo nosso), nada mais além disso
estabelecendo sobre a estrutura ou funcionamento das policias. E nitido, apesar da auséncia de
uma regulamentacdo mais detalhada sobre as forcas policiais, que a dindmica republicana de
organizacdo do poder absorvia uma preocupagdo com a atribui¢do da funcdo de organizacao
da policia a um 6rgéo legislativo, num movimento de apagamento do rango monarquico de
concentracdo da autoridade, apesar do dispositivo constitucional em apreco se referir apenas a
policia e a outros servigos da Capital Federal. Muito embora restrito ao “Districto Federal”, o
parégrafo 30 do artigo 34 materializa um significado simbdlico bastante representativo de
modificagdo do panorama institucional da autoridade estatal. E isto porque se desloca a
competéncia para a organizacdo (inclusive do ponto de vista policial) da ‘urbe’, que
funcionard como berco dos Poderes da Republica, justamente para o Poder Legislativo, 6rgédo
este que, sob a égide da Constituicdo anterior (a Constituicdo do Império do Brasil de 1824),
era objeto de uma fiscalizacdo ferrenha e de um controle direto do monarca, por intermédio da
representacdo maxima de sua autoridade centralizadora, o Poder Moderador.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, promulgada por
uma Assembleia Constituinte e que figura historicamente como a segunda Constituicdo do
periodo republicano, por outro lado, determinava ser competéncia da Unido “organizar a
defesa externa, a policia e segurancga das fronteiras e as forcas armadas™ (artigo 5°, inciso V)
e, ainda, “prover aos servigos da policia maritima e portudria, sem prejuizo dos Servigos
policiais dos Estados™ (artigo 5°, inciso XI). Competia a Unido, também, legislar sobre a
“organizacdo, instrugdo, justica e garantias das forcas policiais dos Estados e condi¢des gerais
da sua utilizagdo em caso de mobilizagdo ou de guerra” (artigo 5°, inciso XIX, alinea “1”),
uma vez que as policias militares estaduais, de acordo com o artigo 167, passaram a ser
expressamente reconhecidas como forcas de reserva do Exército®.

Noutras palavras, as Policias Militares exsurgem agora como verdadeiras forgas
[militarizadas] de contencdo interna, cujo perfil pandptico e de funcdo social disciplinadora
(FOUCAULT, 2002, 2014b) ¢é facilmente reconhecivel na vontade estatal, indiciariamente
direcionada ao preparo de estruturas de controle aptas a uma confrontacdo bélica dentro dos
muros da propria sociedade em que se inserem. Por outro lado, as previsdes normativo-

constitucionais dessa disciplina se mostram muito mais especificas e bem delineadas do que

% O artigo 167 da Constitui¢io de 1934 dispunha que “As policias militares sdo consideradas reservas
do Exército, e gozardo das mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servi¢co da
Unido”.
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aquelas inseridas nos textos constitucionais precedentes. E muito embora ndo haja referéncia
especifica na Constituicdo de 1934 a organizacdo — ou, a0 menos, a estruturacdo bésica — de
um sistema de seguranca publica propriamente dito, ainda assim o papel das Policias Militares
como pecas de uma engrenagem de controle social — disciplinador e pandptico, no sentido
foucaultiano — vem a ser reafirmado, com o reconhecimento de sua inarredavel e visceral
vinculacdo a estrutura bélica do Estado.

Em 1937, o entdo Presidente da RepuUblica Getulio Vargas decreta — ou, mais
tecnicamente, outorga — a nova Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, em substituicdo a
anterior de 1934. A parte inicial do artigo 1° da Constituicdo de 1937 estabelecia que “O
Brasil ¢ uma Republica”, e, portanto, contemplava no arranjo textual que 0O inaugurava uma
expressao que pretendia deixar absolutamente clara a reafirmacédo pela opcédo republicana na
formatacdo do Estado, muito embora sua forca normativa decorresse de um ato impositivo
juridicamente unilateral do Presidente da Republica, e ndo de uma postura democréatica
capitaneada pelo Poder Legislativo, como havia sido a Constituicdo de 1934. No que tange a
disciplina das forcas policiais, o artigo 15, inciso IV, da Constituicdo de 1937 estabelecia ser
competéncia privativa da Unido “organizar a defesa externa, as forcas armadas, a policia e
seguranga das fronteiras”. O inciso VIII do mesmo artigo incluia nesse rol de competéncias da
Unido, por outro lado, a atribui¢do consistente em “criar ¢ manter alfindegas e entrepostos e
prover aos servigos da policia maritima e portuaria”.

Os dispositivos em questdo sdo muito semelhantes em sua redacdo aos da Constituicao
de 1934, antes citados, mas no caso do inciso VIII do artigo 15 da Constituicdo de 1937 foi
suprimida a expressdo ‘“sem prejuizo dos servicos policiais dos Estados”, que o texto
constitucional anterior trazia ao fazer mengdo a regulamentacdo dos servigcos de policia
maritima e portuaria. A supressdo indica, de maneira indiciaria, um movimento centripeto, de
concentracdo da forca regulatoria estatal em médos da Unido. O artigo 16 da Constituicdo de
1937, por outro lado, firmava a competéncia da Unido para legislar sobre a “defesa externa,
compreendidas a policia e a seguranga das fronteiras” (inciso II) e também sobre “a policia
maritima, portuaria e a das vias fluviais” (inciso XIII), competindo-lhe ainda a normatizacdo
legislativa da “organizag¢do, instrugdo, justica e garantia das forgas policiais dos Estados e sua
utilizagdo como reserva do Exército”, como também fazia a Constitui¢do de 1934. Assim
como esta Ultima, todavia, a Constituicdo de 1937 nem mesmo esbogava uma regulamentacao
realmente organica das forcas policiais.

E necessario notar que a partir da Constituicdo brasileira de 1891 o termo “Unido”

passa a ser empregado ndo somente como substitutivo de “Império”, em referéncia a
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federacdo de Estados-membros que formam a Republica, mas também como uma
representacdo [mental] de cunho bourdieusiano — mediante a qual “os agentes investem seus
interesses e pressupostos” (BOURDIEU, 2008, p. 7) —, de nitida implicacdo social e politica,
que reflete em si a propria ideia de nagdo, ou, mais propriamente, de coesdo nacional. A
pessoa juridica de direito pablico assim denominada de “Unido”, nesse sentido, como
expressao unificadora da nacéo, assume um papel de centralizacdo normatizadora da atividade
policial para manutencdo do monopdlio estatal da forca. A partir de entdo, a Unido se torna o
protagonista da uniformizacdo das estruturas policiais em carater nacional — ou seja, ‘para
fora da urbe’, numa disciplina mais generalizante e abrangente —, consolidando o0 movimento
de afastamento, ja outrora verificado na Regéncia Proviséria e no Segundo Império, frente as
dindmicas ensimesmadas e autorreferenciadas que eram caracteristicas da monarquia
portuguesa.

A expressdo maxima dessa centralizacdo, ademais, parece estar situada na outorga a
Constituicdo de 1937, sob a égide do Estado Novo, capitaneado por Getdlio Vargas com o
apoio da cupula militar de entdo, e que “concentrou a maior soma de poderes até aquele
momento da historica do Brasil independente” (FAUSTO, 1995, p. 366). Ademais, ndo parece
coincidéncia o fato de terem sido as tropas da Policia Militar que, na pratica, “cercaram o
Congresso ¢ impediram a entrada dos congressistas” (Idem, p. 364) no dia 10 de novembro de
1937, uma vez que o “ministro da Guerra — general Dutra — se opusera a que a operagéo fosse
realizada por forcas do Exército” (Idem). Esse episodio demonstra ndo somente a vincula¢do
das tropas policiais militares ao comando direto e centralizado do Presidente da Republica,
mas também a propria relacdo de dependéncia, e — talvez até —, de subordinacao finalistica,
que existia entre o contingente da Policia Militar e as forcas de guerra federais — o Exército,
em particular.

A Constituicdo gque se seguiu, a de 1946, veio a ser promulgada por uma Assembleia
Constituinte, “optando pelo figurino liberal-democratico” (FAUSTO, 1995, p. 399) e
mantendo a estrutura de Estado republicana. Foi estabelecida a atribuicdo da Unido para
“superintender, em todo o territdrio nacional, os servi¢os de policia maritima, aérea e de
fronteiras” (artigo 5° inciso VII) e, ainda, a sua competéncia para legislar sobre a
“organizacdo, instrucdo, justica e garantias das policias militares e condicdes gerais da sua
utilizacao pelo Governo federal nos casos de mobilizacao ou de guerra” (artigo 5°, inciso XV,
alinea “f”). Por outro lado, o artigo 183 estabeleceu que “As policias militares instituidas para
a seguranca interna e a manutencdo da ordem nos Estados, nos Territérios e no Distrito

Federal, sdo consideradas, como forcas auxiliares, reservas do Exército”, no mesmo sentido
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dos dois textos constitucionais anteriores (de 1934 e 1937), mas nenhuma regulamentacao
mais aprofundada das estruturas policiais foi introduzida.

Dentro, agora, da sistematica de um regime governamental ditatorial e militarizado,
passa-se a Constituicdo de 1967, que foi outorgada — e ndo promulgada — pelo Congresso
Nacional, uma vez que por intermédio do Ato Institucional n® 4 editado em 7 de dezembro de
1966 (ou, simplesmente, Al-4), o Governo Militar, capitaneado pelo primeiro Presidente do
Brasil durante o regime militar, Humberto de Alencar Castelo Branco, determinou a
convocagao extraordinaria do Congresso Nacional para “a discussdo, votacdo e promulgacédo
do projeto de Constituicao apresentado pelo Presidente da Republica” (artigo 1°, paragrafo 1°,
do Al-4). Com a Constituicdo de 1967 surge a primeira mencdo a Policia Federal, por

intermédio do seu artigo 8°, inciso VII, com a seguinte redacao:

Art 8° - Compete a Unido:

()

VII - organizar e manter a policia federal com a finalidade de prover:

a) 0s servicos de policia maritima, aérea e de fronteiras;

b) a repressado ao trafico de entorpecentes;

c) a apuracdo de infragbes penais contra a seguranca nacional, a ordem
politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido,
assim como de outras infracdes cuja pratica tenha repercussao interestadual e
exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;

d) a censura de diversdes publicas;

A Policia Federal, exsurge, nesse contexto de um governo ditatorial, com a atribuicéo
de funcionar, primordial e incisivamente, como um instrumento para atuacdo do Estado sobre
a apuragdo de crimes contra a chamada ‘“seguranc¢a nacional” e contra a “ordem politica e
social”, areas que ganham extremo relevo dentro do panorama de um Governo autoritario. Por
outro lado, a competéncia da Unido para legislar sobre “organizacdo, efetivos, instrugao,
justica e garantias das policias militares e condi¢cdes gerais de sua convocacado, inclusive
mobilizagdo” (artigo 8°, inciso XVII, alinea “v”) permanece inalterada, em semelhan¢a com
0s textos das trés ConstituicGes precedentes, estabelecendo-se, ainda, que as policias militares
continuam figurando como forcas auxiliares e reserva do Exército, fato que se coaduna,
inclusive, com o regime de governo entéo vigente.

Essas estruturas de autoprotegdo tipicas de um governo voltado para si mesmo, e
destinadas primordialmente a manutengdo da autoridade governamental e da titularidade do
poder, ademais, traduzem-se muito claramente naquilo que Noberto Bobbio estabelece como
sendo uma relacdo na qual governantes, de um lado, e governados, de outro, interagem

simplesmente como “superior e inferior” (BOBBIO, 2007, p. 63), conforme ja tratado no
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primeiro capitulo desta tese. Em suma, soberano e suditos caminham em sendas
diametralmente opostas, cuja intersecdo somente se da no momento em que 0 nexo de
submissdo ali verificado acaba por revelar o seu intrinseco desequilibrio, enfim, quando resta
claro que “um tem o direito de comandar e o outro o dever de obedecer” (Idem).

Maria José de Rezende (2013) faz uma analise perspicaz do periodo da ditadura
militar no Brasil, e, a propdsito da legitimidade da manutencdo das instancias de poder — que
Norberto Bobbio associa a relagdo soberano-suditos, conforme visto acima — afirma que
“Tanto os militares quanto os civis que integravam o grupo de poder a partir do movimento
militar de 1964 apareciam como legitimos defensores de uma dada forma de democracia que,
segundo eles, buscava a normalizagao da legalidade” (REZENDE, 2013, p. 68). Associava-Se,
portanto, a democracia a um ‘“regime politico que ndo tinha que ser, necessariamente,
controlado pelos civis” (Idem), legitimando-se o processo politico ditatorial mediante uma

construcdo argumentativa — e simbdlica — que pretendia inculcar que

(...) a sua suposta democracia seria revigorada através da restauracao de uma
legalidade, de uma paz e de um progresso com justica social a partir da
atuacdo de um determinado grupo que estaria incumbido desta tarefa em
nome de um todo abstrato definido como povo. (Idem, p. 68-69)

Nesse contexto politico, conforme destacado por Rezende, o nucleo estatal detentor da
autoridade politico-administrativa busca revestir-se da qualidade de verdadeiro representante
do povo, para, em nome dele, promover o suposto revigoramento dos pilares democréticos (a
legalidade, a paz e o0 progresso com justica social). Na busca de um apregoado
aperfeicoamento da sociedade brasileira, a ditadura militar esforcar-se, entdo, por inculcar na
mentalidade sociopolitica uma percepcdo autorreferenciada de poder, em que a legitimidade
do governo constroi o seu fundamento de validade a partir de uma ideia de democracia “como
a normalizacéo da legalidade pautada nos atos de excegdo” (Idem, p. 68), assumindo a Unido,
como ente federativo preponderante, um papel protetor e simultaneamente coibidor, dentro de
uma acepcdo foucaultiana de estabilizacdo da soberania e disciplinarizacdo da sociedade.

Dentro da mesma logica de autoritarismo, a Emenda Constitucional n° 1, de 17 de
outubro de 1969, confere nova redacdo a Constituicdo de 1967, com uma modificacdo tao
extensa de seu texto que se pode afirmar tratar-se de uma nova Constituicdo, mas as
alteracdes nédo introduzem mudancas significativas em termos de organizacdo ou estruturacao

de 6rgdos policiais. A Policia Federal continua a ostentar 0 mesmo modelo imposto pela
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Constituicdo de 1967, ndo havendo outros dispositivos normativos relevantes do ponto de
vista da formatacao do sistema policial brasileiro.

Finalmente, em 1988, a chamada Constituicdo “cidada”, promulgada por uma
“Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico”, conforme consta
de seu predmbulo, institui uma regulamentacdo absolutamente inédita no que tange a
constitucionalizagdo das policias — com a absor¢do pelo texto constitucional de normas
diretamente relacionadas a estruturacdo das forcas de seguranca —, prevendo diferentes 6rgaos
policiais com funcdes especificas, delimitando com mais clareza as suas funcdes e searas de
atuacdo, bem como disciplinando com mais detalhes a estrutura do sistema de seguranca
publica no Brasil. Em particular, o artigo 144 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 se mostrou como ponto fulcral da organizacdo policial brasileira desse
momento em diante. Sua redacdo original, anterior as modificacdes introduzidas pelas
Emendas Constitucionais n® 19, de 4 de junho de 1998, e n° 82, de 16 de julho de 2014, era

esta®:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, € exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal,

Il - policia rodoviaria federal;

111 - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6érgdo permanente, estruturado
em carreira, destina-se a:

| - apurar infrages 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;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros
Orgdos publicos nas respectivas areas de competéncia;

111 - exercer as fungdes de policia maritima, aérea e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da Unido.

8§ 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, estruturado em carreira,
destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais.

% O texto original da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil promulgada em 5 de outubro de
1988 pode ser encontrado na pagina oficial da Camara dos Deputados na rede mundial de
computadores. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-
outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 9 Out. 2017.
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§ 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, estruturado em carreira,
destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais.

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as funcBes de policia
judiciaria e a apuracdo de infracdes penais, exceto as militares.

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacio da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes
definidas em lei, incumbe a execucao de atividades de defesa civil.

8§ 6° 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 Territorios.

8§ 7° A lei disciplinard a organizagdo e o funcionamento dos Orgéos
responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de
suas atividades.

§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalacfes, conforme dispuser a lei.

O ponto fulcral desse novo texto constitucional implementado em 1988 é a introdugéo
de uma normatizacdo bastante detalhada sobre a estrutura policial do Estado, cuja dindmica
estrutural pretende responder a uma demanda social voltada a apagar o ranco do periodo
ditatorial, ja agora no ambiente em que a palavra de ordem é a abertura politica. Sob o rétulo
da (re)democratizacdo, exsurge com forca o apelo popular pela realizacdo de elei¢des diretas
para a Presidéncia da Republica, a campanha pelas “diretas ja”, caracterizada por Boris Fausto
como um movimento que “foi além das organizacdes partidarias, convertendo-Se em uma
quase unanimidade nacional” (FAUSTO, 1995, p. 509), e refletindo muito fielmente o clima
de euforia politica e social do momento. O espirito da Constituicdo de 1988, por via de
consequéncia, absorve visceralmente esses valores, que funcionaram como fio condutor da
ideia de que o cidaddo deve desde logo conseguir entender com clareza a estrutura dos érgéos
que detém o monopdlio do poder — neste caso, o poder ‘de’ policia ou, mais propriamente, 0
poder ‘da’ policia. As estruturas burocraticas passam a existir ndo apenas como
materializacdo do monopdlio da forca e para a manutencdo da autoridade do Estado, mas
primordialmente como instrumento de defesa da sociedade e dos direitos do préprio cidadéo.

E mesmo dentro dessa logica democratica, ainda que issO possa parecer uma
contradicdo, veio a ser mantida toda uma tradicdo policial que tem suas raizes na
diferenciacdo entre as funcdes policiais de carater civil — as policias judiciarias, agora
representadas definitivamente pelas Policias Civis e pela Policia Federal — e o policiamento
militarizado — ao qual incumbe as fun¢Bes de policia ostensiva e a preservacdo da ordem
publica. Heranga do Império, perpetuada na Republica e mesmo num governo militar de

carater ditatorial, a dicotomia ‘civil versus militar’ continuou a caracterizar a estrutura
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policial, de certa forma demonstrando o quédo enraizada esta, do ponto de vista burocratico
[weberiano], nas matrizes cultural e politica da sociedade brasileira.

Reconhece-se, entdo, ‘constitucionalmente’ — o que, do ponto de vista juridico-legal,
significa que a estrutura de diferenciacdo policial esta agora inserida no patamar mais elevado
da normatizacdo estatal, a Constituicdo — uma normatizacdo que se admite, aqui, ter evoluido
a partir da criacdo da Intendéncia Geral de Policia em 1808 e da implementacdo da Divisdo
Militar da Guarda Real em 1809, 6rgaos policiais que materializaram embrionariamente um
modelo de implementacdo do servi¢o policial vigente até os dias de hoje no Brasil. Nesse
contexto, é possivel detectar um complexo processo evolutivo de aperfeicoamento
normatizador e burocratizante das policias, que, refletindo uma heranca advinda do periodo
imperial, ainda ndo cessou de modo definitivo, uma vez que insistentemente tem sido alvo de
projetos que pretendem modifica-lo, aperfeicoa-lo ou desconstitui-lo, em particular por
intermédio de um instrumento que ora se optou por rotular como ‘pré-legislacional’,
consistente nas Propostas de Emenda a Constituicdo (ou PECs) que serdo objeto de
comentarios na sessao seguinte.

E interessante notar como o artigo 144 da Constituicdo de 1988, em seu inciso IlI,
opta por incorporar a propria previsdo de uma Policia Ferroviaria Federal, em um nitido
reconhecimento de outro legado do Império. Paralelamente a diferenciacdo de funcgdes entre
os entes federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, numa estrutura
organica em que cada um deles assume papéis setorizados na seguranca publica, hd também o
retorno ao imaginario da ‘urbe’ com a qual se preocupava a monarquia portuguesa, pois o
texto constitucional de 1988 admite a criacdo de Guardas Municipais, que, muito embora néo
reconhecidas propriamente como policias, exercem papéis de protecdo do patrimdnio publico
municipal que as aproximam da titularidade de uma funcdo verdadeiramente policial, mas de
abrangéncia local.

Muito representativa, nesse contexto, foi a decisdo do Ministro do Supremo Tribunal
Federal Alexandre de Moraes, que, em 29 de junho de 2018, por meio de uma liminar
concedida em Medida Cautelar, no ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
5.948/DF, autorizou o uso de arma de fogo para os integrantes das Guardas Municipais de
quaisquer cidades, em servico ou fora dele. A Lei n° 10.826, de 22 de dezembro de 2003, que
institui 0 chamado Estatuto de Desarmamento, antes desta decisdo judicial, era bastante
restritiva a esse respeito, por prever originalmente a permissdo de porte de arma de fogo
apenas “os integrantes das guardas municipais das capitais dos Estados e dos Municipios com

mais de 500.000 (quinhentos mil) habitantes™ (art. 6°, inciso Ill) e para “os integrantes das
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guardas municipais dos Municipios com mais de 50.000 (cingtenta mil) e menos de 500.000
(quinhentos mil) habitantes, quando em servi¢o” (art. 6°, inciso V).

Com a liminar concedida pelo STF, portanto, avanca-se consideravelmente no
reconhecimento da configuracao intrinseca dessas guardas civis como verdadeiras de ‘policias
municipais’, até mesmo por protagonizarem uma fungdo de policiamento de reconhecido
relevo, “em face da efetiva participacdo na seguranca publica e na existéncia de similitude nos
indices de mortes violentas nos diversos municipios, independentemente de sua populacdo”
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI n°5.948/DF, 2018, p. 15), como faz questdo de
destacar o Ministro Alexandre de Moraes em suas razdes decisorias.

De maneira indireta, o paragrafo 8° do artigo 144 da Constituicdo de 1988, ao facultar
a criacdo de Guardas Municipais, parece fazer remissdo as proprias funcdes de fiscalizacdo
policial das “freguezias” e das “capellas filiaes curadas” a que Lei de 15 de outubro de 1827,
por meio de seu artigo 1°, atribuia aos Juizes de Paz e a seus Suplentes. A comparacao ndo €
tecnicamente precisa, haja vista que os Juizes de Paz ndo eram integrantes da forca de
policiamento propriamente dita, mas sim titularizavam uma autoridade de cunho policial-
judicial nas suas respectivas areas de competéncia territorial, tendo sob suas ordens as
instituices responsaveis pelo exercicio da fiscalizagdo policial urbana nos limites da sua
freguesia. No entanto, é justamente o reconhecimento desse exercicio do poder policial
restrito a localidade imediata de convivéncia social — as paroquias, “freguezias”, “capellas
filiaes curadas”, e, hoje, os Municipios — que vem a ser privilegiado, aqui, pela postura
normatizadora da Constituicdo de 1988. Apesar da distancia temporal e social que separa a
Republica brasileira contemporanea do Império portugués, a memdria burocratica retoma
insistentemente as Guardas Municipais e 0s Juizes de Paz como figuras recorrentes de um
imaginario legislacional, recuperando-os de um repositorio ainda muito vivido dentro da
configuracdo juridico-policial brasileira.

E necessario perceber, no entanto, que esse perfil “democratico” absorvido pelo texto
da Constituicdo de 1988 traduz uma vontade estatal tendente a estruturar de maneira mais
eficiente a propria administracdo do seu territorio, da sua populacdo e das ameacas
direcionadas ao patriménio do Estado, o que se consegue por intermédio de um melhor
aparelhamento policial dos entes federativos, em todos os trés niveis administrativos, ou seja,
a Unido, os Estados e o Distrito Federal, e, ainda, os Municipios. Esse mecanismo vem a
materializar-se, entdo, em uma atuagdo bem estruturada e capitaneada pelo Estado como ‘ator
sintagmatico’ (RAFFESTIN, 1993), acdo esta intencionalmente direcionada a realizacdo de

um verdadeiro ‘programa’ (ldem) de manutencdo do controle politico-administrativo e,
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também, social, por intermédio da policia. Cada ente da federagdo, nesse sentido, em suas
respectivas searas de atuacdo, recebe a autorizacdo constitucional para o exercicio do poder
policial, com o emprego de verdadeiros instrumentos pandpticos de disciplinarizacdo velada
da sociedade (FOUCAULT, 2002; FOUCAULT, 2014b).

O modelo policial brasileiro, assim, tornou-se um aparato extremamente complexo,
que mescla as atividades de institui¢des policiais com vocacdes bastante distintas, a maioria
delas gestadas a partir de uma tradicdo pos-colonial e imperial. Oriunda da estrutura
administrativo-policial portuguesa, essa estrutura policial parece materializar o resultado de
uma biparticdo que tem sua origem remota na Guarda Real da Policia de Lisboa, criada em
1801, e na Intendéncia Geral de Policia da Corte, também em Portugal, de 1760.

A critica a este modelo dicotbmico, ou a busca pelo seu aperfeicoamento, sdo temas
frequentes nas tentativas de reestruturacao do sistema policial brasileiro. E é este panorama de
tentativas de reformulacéo legislacional, umbilicalmente ligado as Propostas de Emenda a
Constituicdo (PECs) que tramitam ou ja tramitaram no Senado Federal e na Camara dos

Deputados, que sera objeto da analise a ser feita a partir de proxima secéo.

3.2 PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: MECANISMOS
PRE-LEGISLACIONAIS DE REBUROCRATIZACAO

Para se falar de ‘reburocratizacdo’ do sistema policial brasileiro, necessariamente se
deve considerar sua origem dicotomica e a influéncia decisiva que a biparti¢ao ‘civil versus
militar’ exerceu ao longo do tempo sobre a maneira de se entender exatamente o que € sdo ‘as
policias’ no Brasil.

Dentro dessa perspectiva, é interessante notar que as modernas Policias Civis — na
qualidade de herdeiras histéricas da Intendéncia Geral de Policia (HOLLOWAY, 1997) —
atualmente se destinam de maneira especifica ao desempenho de funcBes de ‘policia
judiciaria’ e ‘apuracdo das infracdes penais’, abrigadas que estdo por uma normatizacao
inequivocamente incrustrada no texto do artigo 144, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal de
1988. Malgrado a clareza juridica da normativa constitucional, ainda assim os choques
institucionais entre este ramo civil estadual do policiamento com as suas coirmas
militarizadas parecem simplesmente ndo cessar.

Por outro lado, a sensivel semelhanca das func¢Ges e da estrutura das atuais Policias
Militares com as da Divisdo Militar da Guarda Real, e também com as atribuicdes e formato

organico das instituicdes policiais militares que a sucederam — inclusive na qualidade de
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forgas auxiliares ou de reserva atreladas diretamente ao Exército, conforme previsto em
sucessivas Constituicdes brasileiras —, também contribui decisivamente para a persisténcia da
biparticdo que caracteriza 0 modelo vigente. A manutencdo histérica dessa dicotomia, na
constante contraposicdo entre o ‘civil’ e 0 ‘militar’, permeia toda a evolugdo das policias
desde os anos 1808 e 1809, perpetuando um modelo policial bipartido agora plenamente
abrigado e reconhecido pelo préprio texto da Lei Maior do pais, a vigente Constituicdo
brasileira de 1988.

E interessante notar, nesse contexto, como s3o persistentes as discussdes sobre a
pertinéncia de se manter a referida dicotomia, mesmo apds o inequivoco reconhecimento do
fendmeno juridico da ‘constitucionalizacdo das policias’, ocorrido em 1988. A partir desse
marco, as Policias Civis e Militares passaram a se inscrever textualmente na Constitui¢éo
brasileira, mas apesar disso as tentativas de reformulacdo burocratica da estrutura de
seguranca publica — em particular, no que diz respeito a biparticao das policias estaduais — sdo
extremamente insistentes. Esse fato é observavel principalmente ao se contemplar a intensa
frequéncia com que é utilizado o instrumento juridico-constitucional denominado ‘Proposta
de Emenda a Constituicdo’, nas mais variadas tentativas de reformulacdo burocratica do
sistema policial.

Ao materializar intengBes politicas e vontades corporativas, as PECs destinam-se a
construcdo de estratégias institucionais, dentro de um processo pré-legislacional que objetiva
perpetrar diferentes tipos de remodelamento do arcabouco normativo policial. Por
encamparem intengdes, vontades e interesses, os parametros de discussao de uma PEC podem
ser comparados aos da ‘ficcdo cientifica’, que, mesmo ndo se constituindo como ‘ciéncia’,
ainda assim ja repercute a afirmacéo, a negacdo ou a critica de ‘pontos da ciéncia existente’.

E, em suma, um mecanismo dentro do qual um novo ‘saber’ procura se estabelecer
como valido na medida em que se constitui como ‘poder’ (FOUCALT, 2014b). No caso das
PECs, essa busca por ‘empoderamento’ se efetiva por intermédio da incorporacdo técnico-
juridica de novas ideias ou ‘saberes’ ao préprio texto constitucional.

Depois de completado o processo previsto pela Constituicdo da Republica de 1988
para a atuacdo especifica do Poder Legislativo, no que tange a reforma do proprio texto
constitucional, a Proposta de Emenda a Constituicdo transforma-se em uma nova norma
juridica, que, em ultima analise, é apta a reestruturar — ou melhor, ‘reburocratizar’ — a matéria
sobre a qual venha a incidir, e, na tematica ora discutida, tem como nucleo sensivel a

reorganizacdo de todo o sistema de seguranca publica e de justica criminal brasileiro.
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Convenciona-se, aqui, rotular esse mecanismo de ‘preé-legislacional’ pelo fato de se
tratar de uma fase preliminar a prépria producdo da norma juridica, na qual se estruturam
proposituras que somente se transformardo em regra constitucional se passarem pelo processo
legislativo adequado previsto pela propria Constituicao, com discussdes, audiéncias publicas,
pareceres e votaches em comissdes especializadas, ajustes de redagdo, votacdo em plenéario e
aprovacao final, nas duas Casas Legislativas, ou seja, na Camara dos Deputados e no Senado
Federal. Esse momento de ajustes e de composicdes pré-legislacionais inicia-se com um texto
basico — escrito em linguagem juridico-legal —, de carater embrionario, comparavel a um
‘enredo de ficcdo cientifica’, e que contém uma “Justificagdo” a ele anexa, a qual materializa
0s motivos justificadores das modificages constitucionais pretendidas, integrando, assim, a
prépria Proposta de Emenda a Constituicdo. S80 esses textos juridico-legais (e suas
“Justificagdes™) que constituem o objeto de andlise neste capitulo, particularmente no que
tange as tentativas de reestruturacdo (ou de reconstrucdo) do sistema policial, e, em alguns
momentos, até mesmo do sistema judicial, hoje vigentes no Brasil. Noutras palavras, trata-se
da edificacdo de um novo ‘saber-poder’, a partir da 6tica foucaultiana.

Optou-se por abordar, aqui, justamente as propostas de modificacdo do texto
constitucional (as PECs) em vista da constatacdo de que a regulamentacdo fundamental das
policias no Brasil, ¢ também a dicotomia fundamental ‘civil versus militar’, nos dias de hoje,
estdo insculpidas no nivel mais alto da normatizacéo da estrutura juridica do proprio Estado, e
somente por meio de uma reforma da Constituicdo Federal de 1988 sera possivel introduzir no
ordenamento juridico brasileiro quaisquer reordenacGes funcionais ou reestruturacdes
organicas das forgas policiais.

Desde a promulgacdo da vigente Constituicdo, no ano de 1988, inumeras sugestdes de
emendas ao seu texto original foram — ou ainda sdo — objeto de discussao tanto na Camara dos
Deputados quanto no Senado Federal, objetivando introduzir uma série de modificacdes no
sistema de seguranca publica brasileiro, ora projetando a desmilitarizacdo das Policias
Militares, ora fundindo diferentes policias em um drgdo Unico, e até mesmo impondo outros
diferentes tipos de regime juridico as instituicdes policiais, tais como a sua total federalizag&o,
ou mesmo a criagdo de policias municipais.

O estudo e a apresentacdo de propostas, em particular, para a unificacdo das policias
estaduais — ou seja, as Policias Civis e Militares dos Estados e, também, do Distrito Federal —

foram alvo dos trabalhos de uma Comissdo Especial criada no ambito da Camara dos
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Deputados no ano de 2015, cujo Relatério Final foi apresentado no més de julho de 2018. O
contetdo do referido relatorio é bastante revelador das percepcBes do legislador sobre o
panorama atual do conjunto de problemas que envolvem a estruturacdo do aparato de
seguranca publica no Brasil, e 0 seu texto tras, no item “8”, logo apds as consideracdes finais
do relator — o Deputado Federal Vinicius Carvalho, do Partido Republicano Brasileiro de Sdo
Paulo (PRB/SP) —, uma sugestdo de remodelamento da estrutura policial justamente por meio
de uma minuta de Proposta de Emenda a Constitui¢do, a qual, em momento oportuno — ao
final destas discussdes —, também sera objeto de analise.

Diferentes proposituras, ademais, procuram aperfeicoar regras mais particulares de
uma ou outra corporacao policial, e outras vdo um pouco mais além, havendo até mesmo a
sugestdo de uma reestruturacdo radical no proprio aparato de justica criminal propriamente
dito, com a criacdo dos chamados ‘Juizados de Instrucdo e Garantias’ — por intermédio da
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 89, de 2015, ou PEC 89/2015 —, introduzindo-se no
sistema de persecucdo penal a figura dos ‘Juizes de Instrucdo e Garantias’, a partir da
transformacéo dos cargos de Delegado de Policia, que passariam, assim, a integrar o proprio
Poder Judiciario e seriam incumbidos da formacdo da prova processual penal e do controle
judicial dos procedimentos investigatorios criminais.

Um fato particularmente interessante verificado nesses processos de tentativa de
revisdo do arcabouco constitucional sdo as estratégias de reburocratizacdo dos espacos do
poder politico e da autoridade de policia, por intermédio de “ganchos” institucionais presos,
em uma de suas pontas, a necessidade de reformulacdo de politicas publicas na area de
seguranca, e, na outra, as idiossincrasias corporativas particulares de cada 6rgdo policial. E
entre essas pontas que exsurgem ideias, propostas, estratégias de remodelamento — da
autoridade [policial] burocratica (WEBER In: CAMPQOS, 1978; WEBER, 1982, 2004) — e
tentativas até muito pouco técnicas, do ponto de vista juridico-legal, de imposicdo de novos
sistemas de persecucao penal policial e judicial.

A revisdo constitucional, entretanto, exige procedimentos juridico-legislacionais
especificos, previstos pela propria Constituicdo Federal de 1988, para sua alteracdo, no

exercicio do chamado ‘poder constituinte derivado’ ou ‘reformador’. A Constituicdo é

" A “Comisséo Especial destinada a estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das Policias
Civis e Militares — CEUNIFI’ foi criada (com a referida nomenclatura) por Ato da Presidéncia da
Camara dos Deputados de 2 de setembro de 2015, tendo sido presidida pelo Deputado Federal
Delegado Edson Moreira, do Partido da Republica de Minas Gerais (PR/MG), e cuja relatoria foi
atribuida ao Deputado Federal Vinicius Carvalho, do Partido Republicano Brasileiro de So Paulo
(PRB/SP).
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justamente a Lei Maior do Estado, sua Lei Fundamental, consubstanciada no “conjunto de
normas que organiza os elementos constitutivos do Estado” (DA SILVA, J. A, 2012, p. 38,
grifo do autor), e a qual todas as outras devem conformar-se. Justamente por se tratar da
esfera de normatividade superior dentro do arcabouco juridico do Estado, sua modificacéo,
que se faz por meio das chamadas ‘emendas’, deve respeitar um processo especial de
discussdo, votacdo e aprovagdo levado a cabo por um determinado ‘poder’, inserido no
mesmo ambito estrutural do Poder Legislativo Federal, mas que com ele ndo se confunde.
Trata-se, na verdade, de um “6rgdo constituido” (Idem, p. 64-65, grifo do autor). A este
orgdo, em particular, o jurista constitucionalista José Afonso da Silva atribui a nomenclatura
“poder constituinte instituido ou constituido” (Idem, p. 65, grifo do autor), derivado
justamente do ‘poder constituinte origindrio’, que é aquele responsavel pela propria
elaboracdo do texto da Constituicdo, sua redacao original.

O ‘poder constituinte derivado’, por outro lado, é exercido pelo Congresso Nacional —
justamente na sede do Poder Legislativo Federal, portanto —, em um processo no qual,
“Apresentada a proposta, serd ela discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambos, trés quintos dos votos
dos membros de cada uma delas” (DA SILVA, J. A., 2012, p. 64, grifo do autor), conforme
dispde o artigo 60, pardgrafo 2°, da Constituicdo Federal de 1988.

Tendo isso em conta, e considerando também que as pretendidas reformas do texto
constitucional apontam para a possibilidade de amplas modificacBes da propria sistematica
juridico-funcional do aparato de seguranca publica e de justica penal brasileiro, passar-se-a a
analise pormenorizada de algumas Propostas de Emenda a Constituicdo que se inserem nesse
contexto, consideradas, aqui, relevantes para o0 entendimento dos processos de
reburocratizacdo do modelo policial hoje vigente.

Preliminarmente a exploracdo mais detalhada do assunto em questdo, no entanto, é
pertinente mencionar que o quadro 05 traz resumidamente o panorama atual de trinta e trés
Propostas de Emenda a Constituicdo, originarias da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, além de um Projeto de Decreto Legislativo do Senado Federal e de uma sugestdo de
PEC, em forma de minuta, contida no Relatério Final da Comissdo Especial destinada a
estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das Policias Civis e Militares
(CEUNIFI). O quadro 05, em questdo, contém uma série observagdes sobre a pertinéncia dos
textos pré-legislacionais analisados frente aos temas da unificacdo das policias estaduais e da
desmilitarizagdo das instituicGes policiais, abarcando, por outro lado, breves referéncias a

questdes conexas que versam sobre o remodelamento da Seguranca Publica no Brasil, a
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reestruturagdo de suas forcas policiais e a propria reconfiguracdo do sistema de justica
criminal brasileiro.

Nem todas essas sugestdes de reforma constitucional deduzidas por meio das PECs
serdo dissecadas ou analisadas em seus pormenores durante o desenvolvimento deste texto,
haja vista que muitas delas se assemelham entre si, frequentemente copiando ou parcialmente
repetindo 0os mesmos conteldos, e outras ndo apresentam relevancia teméatica para uma
exploracdo mais detalhada. Por tais razdes, e também para manter a objetividade da pesquisa,
optou-se, aqui, por proceder a exposicao textual daquelas Propostas de Emenda a Constituicdo
consideradas mais adequadas a compreensdo dos principais assuntos que atualmente
permeiam as discussdes sobre a unificagdo das policias — principalmente a fusdo das Policias
Civil e Militar —, a desmilitarizacdo das Policias Militares, a federalizacdo da seguranca
publica e a instituicdo de oOrgdos policiais de ciclo completo, dotados de atribuicGes
simultaneas de policia judiciaria (investigativa) e de policia ostensiva e uniformizada.

Algumas outras consideracdes atinentes a estruturacdo das carreiras dos integrantes
dos 6rgdos policiais, a formatacdo de mecanismos de controle das atividades desempenhadas
pelas policias e a propria readequacdo do sistema judicial, além de temas correlatos, também
surgirdo eventualmente no texto. Sem prejuizo, conforme ja salientado, um resumo bastante
didatico esta preliminarmente inserido no demonstrativo sindptico que compde o quadro ja
mencionado, contendo informagdes suficientes para um delineamento mais panoramico dos
temas que frequentemente permeiam os processos pré-legislacionais desde a promulgacao da

vigente Constituicdo da Republica, no ano de 1988, até a atualidade.
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Ato Origem | Autor Unificacdo Desmilitarizacio Situacéo
Sim. Unifica o
Deputado Sim. Implementa a policiamento, entendido

o Cémara Federal fusdo, na Policia Civil aqui como funcéo de Arquivada

PECn C ;
60/1990 dos Mauricio dos Estados, d_as natureza eminentemente | no ano de
Deputados | Nasser e funcdes exercidas pelas | civil, e, portanto, 1991.
outros. Policias Civil e Militar. | extingue as Policias
Militares.
Sim. Estabelece que a
Sim. Unifica as Policias POI[C!a Federal €as
. o Policias Estaduais
Estaduais, atribuindo-
A Deputado ; A devem estruturar-se .

o Camara [ Ihes, assim como a L Arquivada
PECn q Federal Hélio Policia Federal como 0Orgéos de d
46/1991 08 Bicudo e olicia redera’, as natureza civil no ano de

Deputados funcdes de policiamento - ' 2003.
outros. . . proibindo
ostensivo e de policia .
N v terminantemente que se
cientifica e judiciaria. A ;
submetam a autoridade
militar.
Né&o. Estabelece a
possibilidade de
provimento derivado
dos cargos publicos
Deputado policiais, de maneira
3 0,
PEC no Céamara Federal que 50% das vagas _ N0 trata da Apensacia
151/1995 dos Gon_zaga iniciais de cada carreira desmilitarizacio aPECnN
Deputados | Patriota e venham a ser providas ' 534/2002.
outros. mediante ascenséo
funcional dos ocupantes
da classe final da
carreira de hierarquia
imediatamente inferior.
Né&o estabelece Né&o desmilitariza as
propriamente uma Policias Militares,
unificagdo. Cria a apenas as desloca para
denominacéo Unica 0 dmbito das novas
“policias estaduais e do | “policias estaduais e do
Distrito Federal”, que Distrito Federal”,
passa a ser integrada mantendo sua estrutura
Deputado pelas Poll,c!as Cl_v!s, organica. _As Guardas
A pelas Policias Militares | Municipais passam a .
o Cémara Federal Arquivada
PECn e pelos Corpos de poder atuar de modo
dos Adhemar de . - ] no ano de
512/1997 . Bombeiros Militares, complementar as
Deputados | Barros Filho e P T . 1999.
outros mantendo esses 0rgdos Policias Estaduais.
' em estruturas distintas e | Mediante lei, a Unido
auténomas. Também podera manter convénio
cria um ramo de policia | com empresas de
ostensiva dentro da seguranga privada, para
Policia Federal, que estas atuem em
extinguindo as Policias | complementacéo as
Rodoviéria Federal e atividades das Policias
Ferroviaria Federal. Estaduais.
Sim. Os policiais que
Sim. Estabelece uma integram os Sistemas de
Camara Deputada Policia Gnica no &mbito | Seguranca Publica Apensada
PEC n° - e \ o
613/1998 dos Federal Zulaié estadyal, u_nl_flcando as fe_deral, estadual e aPECn
Deputados | Cobra. Policias Civis e distrital s&o 151/1995.

Militares dos Estados.

considerados servidores
civis.
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Ato Origem | Autor Unificacdo Desmilitarizacio Situacéo
A consulta do plebiscito
Determina a realizacdo | inclui a indagagéo sobre
Deputado o .
A de um plebiscito sobre a | a estruturacdo de uma .
o Cémara Federal - - oy Arquivada
PECn unificacdo das Policias Policia Estadual
dos Fernando L - o no ano de
446/2001 Civis e Militares, ou sua | unificada, de natureza
Deputados | Zuppo e x L 2003.
manutencdo como civil, com um ramo
outros. N . .
corporag0es distintas. uniformizado, ou
militar Gnica.
N&o trata da unificacéo.
PEC no Cémara Deputado Dispde Asob.re as N0 trata da Em
534/2002 dos Federal competenmas_dgs . desmilitarizacéo tramitagéo
Deputados | Romeu Tuma. | Guardas Municipais e ' '
cria a Guarda Nacional.
Néo procede a
unificacdo organica as
A Deputado po_I|_0|as Civise N&o. Mantém as Policia
Cémara . Militares, mas confere a o - Apensada
PECn° Federal Josias : Civis e Militares, como | | o
181/2003 dos Quintal e ambas, Qe maneira seu atual formato aPECN
Deputados cumulativa, as A 151/1995.
outros. A . organico.
competéncias de policia
administrativa e
judiciéria.
Senador Arquivada
PEC n° Senado Tasso Facultativa. Deixa a Facultativa. Deixa a no(;no de
21/2005 Federal Jereissati e critério de cada Estado. | critério de cada Estado. 2011
outros. '
N&o. Estabelece que a
comprovacéo da efetiva
prestacdo de servico
militar nas Forgas
Senador Armadas por mais de
PEC n° Senado Marcelo NEo trata da unificacio dois anos constitui Em
104/2007 | Federal Crivellae §40- | titulo computével para | tramitacéo.
outros. efeito do concurso
publico de acesso aos
cargos das Policias
Militares e dos Corpos
de Bombeiros Militares.
(S:Iir\?ill g?;ﬁ;s Policias Sim. O texto da PEC n°
. ’ 143/2007 ndo €
denominando o novo i X
- - explicito quanto a
orgao de Policia 9
) questdo da
Estadual. Também e
o L desmilitarizagdo. No
unifica as policias em ;
AL entanto, suprime 0s
ambito federal, L .
. NP militares estaduais, .
A Deputado incorporando a Policia x Devolvida
o Camara - razdo pela qual a
PECn dos Federal Federal as Policias natureza eminentemente | 2° autor no
143/2007 Deputados Edmar Rodoviéria Federal e civil das policias ano de
P Moreira Ferroviaria Federal, P 2007.

todas passando a deter a
funcéo de policia
judiciaria da Unido. A
PEC n° 143/2007 ¢
declaradamente
inspirada na PEC n°
21/2005.

unificadas decorre do
préprio regime adotado,
uma vez que ndo se
estabelece o formato
militarizado para
nenhuma das novas
corporagdes.
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Ato Origem | Autor Unificacdo Desmilitarizacio Situacéo
N&o. Cria as Policias
Camara Deputado Judicirias da Unido e N&o. As Policias
PEC n° dos Federal Laerte | dos Estados, em Militares dos Estados Em
184/2007 Bessa e substituicdo a Policia mantém a sua estrutura | tramitac&o.
Deputados . . ~
outros. Federal e as Policias e as suas funcdes.
Civis dos Estados.
N&o. Introduz
Senador permissivo as Guardas
PEC n° Senado Marcelo 2:'5;3??1'3 Eg:ﬁbate 20 Néo trata da Em
52/2009 Federal Crivellae X - desmilitarizacéo. tramitacéo.
crime organizado na
outros. ox -
regido de fronteiras
interestaduais.
Camara Deputado g:rgnli?ap%?)%as olicias
PEC n° Federal Celso g ¢ s X Sim, em carater Em
dos dos Estados, Distrito S N
430/2009 Russomano e e obrigatorio. tramitacdo.
Deputados OUtros Federal e Territorios em
' orgéo Unico.
Deputados
Federais
Camara Marcelo Sim. Institui policia Apensada
PEC n° Itagiba, Celso | unica nos Estados, Sim, em carater P 0
dos - S aPECnN
432/2009 Russomano, Distrito Federal e obrigatorio.
Deputados -x . 430/2009.
Capitéo Territorios.
Assumcao e
outros.
Senador Facultativa, para a Obrigat6ria, se o ente
PEC n° Senado Blairo Madai Unido, no Distrito federativo adotar o Em
102/2011 | Federal 99 Federal e Territdrios, e modelo unificado de tramitagdo.
€ outros. .
para os Estados. policia.
Senador Nao. Estabelece que 0
PEC n° Senado Humberto Delegado de Policia é Néo trata da Em
107/2011 | Federal Costa e essencial a desmilitarizacéo. tramitagéo.
outros. administracdo da justica.
Nao. Estabelece regras
Senador para desempenho de
PEC n° Senado Armando ﬂ:}g%ggz Enoullnc}::azlsa?:las Ndo trata da Em
40/2012 Federal Monteiro e guar pas, desmilitarizacéo. tramitag&o.
mediante convénio com
outros. L
dos Municipios com os
respectivos Estados.
N&o. Cria a Policia
Hidroviaria Federal e a
Senador insere no sistema de
PEC n° Senado Vicentinho seguranga publica, para | N&o trata da Em
52/2012 Federal Alvese patrulhamento ostensivo | desmilitarizagdo. tramitagéo.
outros. das hidrovias, cursos
d’agua, lagos, portos e
costa maritima.
Cria um modelo
Senador totalmente novo, com Sim. Imode de maneira
PEC n° Senado Lindbergh policias estaduais, - 1Mp Em
. . obrigatoria a —
51/2013 Federal Farias e metropolitanas, R tramitag&o.
oo L desmilitarizacao.
outros. regionais, municipais e
submunicipais.
secre s | L[N S | o e
73/2013 Federal desmilitarizacéo. tramitagéo.

€ outros.

Unica.
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Ato Origem | Autor Unificacdo Desmilitarizacio Situacéo
N&o. Faculta a criagdo x )
L N&o. Mantém as
A Deputado de novas policias . .
0 Cémara . ; s Policias Militares. As Apensada
PECn Federal Chico | estaduais e municipais . I o
dos L novas policias estaduais | a PEC n
321/2013 Lopes e de natureza civil, sem T
Deputados L S ou municipais devem 432/2009.
outros. extinguir as Policias S
I, o ter natureza civil.
Civil e Militar.
Deputado x .
Camara Federal Né&o. Mantém os 6rgdos Nao. Apenas TOd'f".:a a Apensada
PEC n° . S nomenclatura “Policia ; o
42312014 dos Jorginho pO|IC!aIS ja existentes e Militar” para “Forca aPECn
Deputados | Mello e amplia suas atribuigdes. e 430/2009.
Publica”.
outros.
Deputado
Camara Federal Né&o. Mantém os 6rgdos | N&o. As policias Apensada
PEC n° S : - \ o
431/2014 dos Subtenente pO|IC!aIS ja existentes e estaduais mantém seu aPECnN
Deputados | Gonzaga e amplia suas atribuicdes. | formato e sua estrutura. | 423/2014
outros.
N&o. Mantém os érgdos
PEC o Camara Deputado policiais ja existentes Né&o. As policias Apensada
89/2015 dos Federal Hugo | amplia suas atribui¢Bes, | estaduais mantém seu aPECR®
Deputados | Leal e outros. | e cria 0s Juizados de formato e sua estrutura. | 430/2009.
Instrucdo e Garantias.
N&o. Determina que o
Senador Diretor-Geral da Policia
PEC n° Senado . Federal passe a ter a N&o trata da Em
Céssio Cunha . N e —
101/2015 | Federal . designacéo de desmilitarizacéo. tramitacéo.
Lima e outros.
Delegado-Geral da
Policia Federal.
Deputa_dos N&o. Amplia as
A Federais S . x .
Cémara X atribuicGes das policias, | N&o. As policias Apensada
PEC n° Reginaldo : . A \ o
127/2015 dos Lopes e cria 0 Conselho N estaduais mantém seu aPECnN
Deputados Rosanaela Nacional de Policia e as | formato e sua estrutura. | 430/2009.
g ouvidorias de policia.
Gomes.
Facultativa. Deixa a
critério de cada Estado
serador | {0 e, pomove &

PEC n° Senado Tasso incornora ég das Facultativa. Deixa a Em
131/2015 | Federal Jereissati e orporacao das critério de cada Estado. | tramitacéo.
Policias Rodoviéria

outros. s
Federal e Ferroviaria
Federal a Policia
Federal, unificando-as.
Né&o. Somente introduz
Camara Deputado regras atinentes Policia Apensada
PEC n° Federal Cabo x A Militar, no que diz AP o
198/2016 dos Sabino e No trata da unificagdo. respeito a estrutura da aPECN
Deputados . 430/20009.
outros. carreira nessas
corporagoes.
Deputado
Céamara Federal N&o. Estabelece Apensada
PEC n° x N S \ o
273/2016 dos Subtenente N&o trata da unificacdo. | carreira Unica para 0s aPECnN
Deputados | Gonzaga e 6rgdos policiais. 198/2016.
outros.
N&o. Unifica as Policias
Senadora NEo. Federaliza os Militares, que passam a
PEC n° Senado Rose de or ébs de sequranca ser um Unico 6rgao Em
6/2017 Federal Freitas e oA gurang federal, e incorpora as tramitagéo.
publica. L T e
outros. Policias Civis a Policia

Federal.
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Ato Origem | Autor Unificacdo Desmilitarizacio Situacéo
Né&o. Modifica regras
pertinentes as Policias
Militares e aos Corpos
de Bombeiros Militares,
Deputados promover_1do 0
. reconhecimento da
Federais T
Mai jurisdicizacéo da
ajor Y -
A A atividade policial
o Cémara Olimpio, L ; Apensada
PECn x A militar. Os integrantes ; o
319/2017 dos Alberto Fraga, | N&o trata da unificacéo. dos altos cargos dessas aPECnN
Deputados | Rocha, NI 430/2009.
x instituicoes passam a ter
Capitéo .
reconhecidas suas
Augusto e L
atribuicbes como
outros. LA x
essenciais a funcéo
jurisdicional do Estado,
revestindo-se das
garantias inerentes as
carreiras juridicas.
N&o. Cria a Policia
Nacional de Fronteiras,
Senador organizada em carreira
PEC n° Senado Wilder Un?ca ara 0 exercicio N&o trata da Em
3/2018 Federal Morais e » Pl L desmilitarizagéo. tramitag&o.
das fungdes de policia
outros. o o
maritima, aeroportuaria
e de fronteiras.
Extingue as Policias
Civis e Militares. Cria
as Policias Estaduais e
Distritais, paralelamente
as Policias Estaduais e
Deputado Distritais Investigativas
PEC s/n® A Federal : >Stg ' | Sim. As novas policias
- Céamara S abrindo também a x ) x
sugerida Vinicius S x deverdo ser regidas por | [N&o se
dos possibilidade de adocéo .
pela Carvalho e o um estatuto aplica]
Deputados de um modelo policia : .
CEUNIFI outros. oo - necessariamente civil.
unificada. Cria a Escola
[CEUNIFI] .
Nacional de Seguranca
Publica, o Centro
Nacional de Estatisticas
e 0 Conselho Nacional
de Seguranca.
. Submete a um plebiscito | Embora trate da decisdo
Projeto de - e ..
a deciséo sobre a sobre a unificacdo das Rejeitado e
Decreto Senador s . . x .
L Senado . unificagdo das Policias policias, o texto ndo arquivado
Legislativo Nabor Junior S - ; .
o Federal Civis e Militares dos contém referéncia no ano de
n® 2, de e outros o . x
Estados e do Distrito expressa & questdo da 2003.
2002 AR
Federal. desmilitarizagéo.

Quadro 05. Demonstrativo sindptico de trinta e trés Propostas de Emenda a Constitui¢do que ainda
tramitam ou ja tramitaram na Camara dos Deputados e no Senado Federal, um Projeto de Decreto
Legislativo do Senado Federal e uma sugestdo de Proposta de Emenda & Constitui¢do contida no

Relatério Final da CEUNIFI, que abordam temas ligados a reestruturacéo dos sistemas de seguranca

plblica e de justica criminal no Brasil. Fonte: compilado pelo autor™,

™ Para elaboragdo do quadro 05, foram compiladas informacdes sobre Propostas de Emenda a
Constituicdo concernentes a temas ligados a seguranca publica, disponiveis nas paginas oficiais da
Camara dos Deputados e do Senado Federal (de livre acesso na rede mundial de computadores), bem
como os dados contidos em duas planilhas fornecidas pelos referidos 6rgéos legislativos, por meio de
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3.2.1 Anélise das PECs

Dando continuidade a exploragdo do assunto aqui tratado, o primeiro dos textos da
ferramenta juridico-legislacional denominada ‘“Proposta de Emenda a Constitui¢ao” —
doravante também designado pela sigla “PEC” — que aqui sera abordada é a de nimero 21, do
ano de 2005, originaria do Senado Federal, de autoria do Senador Tasso Jereissati (e outros) e
ja arquivada no ano de 2011. Apesar de seu arquivamento, a sugestdo de regulamentacao dela
constante continua bastante relevante, por materializar um ponto de vista particularmente
ousado em relacdo a estrutura da normatizacdo policial hoje existente. A PEC 21/2005, ao
tratar da estrutura das Policias Estaduais, propunha, assim, a [total] “desconstitucionalizagido
do tema, uma vez que ndo se impde a unificacdo das policias, deixando esta decisdo para a
analise de conveniéncia e oportunidade de cada ente federado, em respeito as realidades
locais” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°® 21, 2005, p. 5), conforme deixava claro o texto de
sua Justificagdo. A regulamentacdo proposta, portanto, abria méo daquela competéncia
legislacional centralizada, cuja titularidade era tradicionalmente confiada a Unido a partir de
uma construcdo que se perpetuava desde o inicio da Republica, como estratégia burocratica
que concedia a esfera federal a exclusividade organizacional sobre as policias em todo o
territdrio nacional.

O delineamento das razdes que acompanham a proposta, ademais, reline as matrizes de
opinido e as consideracdes de pertinéncia da desconstitucionalizacdo da estrutura policial, de
modo que a argumentacdo segue a linha da necessidade do reconhecimento da autonomia de
cada um dos Estados, enquanto membros de uma federagédo, para organizarem livremente suas
policias, considerando fundamental a alteragdo da sistematica “dadas a extensdo continental
do territdrio do Pais e as maltiplas diferencas e realidades regionais” (Idem, p. 6). A PEC em
questdo chegava a disciplinar o aproveitamento dos Juizes da Justica Militar Estadual pela
Justica Estadual Comum de primeira ou de segunda instancias, da mesma forma procedendo
relativamente aos membros do Ministério Publico Militar Estadual, de modo a sugerir que

sejam estes Ultimos incorporados aos demais ramos do Ministério Publico dos Estados.

mensagens de correio eletrdnico datadas, respectivamente, dos dias 8 e 10 de maio de 2018, apds
solicitacOes feitas por este autor. Também foram utilizados elementos constantes do Relatério Final
emitido pela Comissdo Especial destinada a estudar e apresentar propostas de unificacdo das Policias
Civis e Militares — CEUNIFI. Ademais, os enderecos eletronicos utilizados para realizar as consultas
aos documentos oficiais aqui analisados encontram-se devidamente registrados na descricdo das
“Fontes Legislacionais, Documentos Juridicos e Correlatos” (Apéndice 01) que embasaram a presente
pesquisa, mais precisamente nos itens intitulados “Propostas de Emenda a Constituicdo (Camara dos
Deputados)”, “Propostas de Emenda & Constituigdo (Senado Federal)” e “Relatorio”.
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A solucdo sistémica introduzida pela PEC 21/2005, portanto, ndo impunha a
unificacdo das policias nem qualquer tipo de desmilitarizacdo, deixando a cada Estado-
membro da federacdo a prerrogativa para adotar a solugdo que melhor lhe conviesse do ponto
de vista pratico. Estabelecia que cada ente federativo teria liberdade para criar mais de uma
carreira policial dentro de sua estrutura, como hoje ja ocorre com as Policias Civis e Federal,
nas quais existe uma carreira integrada por ocupantes de um cargo de dire¢do das policias — 0
cargo de Delegado de Policia — e outras carreiras subordinadas, a exemplo dos cargos de
investigador, agente, inspetor, detetive ou escrivao, e também com as Policias Militares, nas
quais héa diversos niveis de pragas, de um lado, e de oficiais, de outro. A carreira Unica, a seu
turno, também figurava como uma opc¢do facultada pela PEC 21/2005, conforme a norma que
se pretendia inserir no paragrafo 2° do artigo 144 da Constituicdo Federal, prevendo a
organizacdo e manuten¢do das Policias Estaduais “de forma permanente e estruturada em
carreira, unificada ou ndo”. Adotando-se a 0 modelo de unificacdo das carreiras policias, a
configuracdo da Policia Estadual viria a assemelhar-se a atual estrutura da Policia Rodoviéria
Federal, na qual existe uma carreira unificada — a de Policial Rodoviario Federal, criada pela
Lei n° 9.654, de 2 de junho de 1998, com a redacdo dada pela Lei n° 11.784, de 22 de
setembro de 20082 —, cujos integrantes avangam progressivamente pelos diferentes niveis que
a compdem.

Esta mesma PEC, ademais, facultava aos Municipios a criacdo de Guardas
Municipais, as quais, mediante convénio com a Policia Estadual, poderiam vir a realizar de
modo complementar acdes de policiamento preventivo, nos termos da redacao sugerida para o

paragrafo 13 do artigo 144 da Constituicdo, que estabelecia o seguinte:

§ 13. Os Municipios poderdo constituir guardas municipais, destinadas a
protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, sendo-lhes facultado, ainda,
nos termos de lei estadual, mediante convénio com a policia estadual,
realizar, complementarmente, agcdes de policia ostensiva e preventiva da
ordem publica, assim como de defesa civil.

A mesma PEC 21/2005, por outro lado, agrupava os institutos de criminalistica, de
identificacdo e de medicina legal em um 6rgdo Unico e autbnomo, sem utilizar, no entanto, a
nomenclatura “Policia Cientifica” ou expressdo equivalente. Também garantia o ciclo

completo da atividade policial, o que significa que a nova Policia Estadual a ser criada

"2 Assim dispdem o artigo 2° da Lei n° 9.654, de 2 de junho de 1998, com a redacao que Ihe deu a Lei
n° 11.784, de 22 de setembro de 2008: “Art. 2° A Carreira de que trata esta Lei é composta do cargo
de Policial Rodoviario Federal, de nivel intermediario, estruturada nas classes de Inspetor, Agente
Especial, Agente Operacional e Agente, na forma do Anexo | desta Lei.”.
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reuniria as diferentes atribuicbes hoje conferidas as Policias Civis e Militares, ou seja, as
funcgdes de policia judiciéria e também de policia ostensiva e preventiva.

Outra proposta bastante peculiar esta materializada na PEC 184/2007, de autoria do
Deputado Federal Laerte Bessa (e outros), em tramitacdo na Camara dos Deputados, mediante
a qual — contrariamente a PEC 21/2005, acima discutida — sugere-se a ado¢do de um modelo
de concentracdo de poderes em matéria policial, com a criagdo de uma nova Policia
Judiciaria. Esta, por sua vez, viria a ser categorizada como Orgdo essencial a justica,
compreendendo, no ambito da Unido, a Policia Judiciaria Federal e a Policia Judiciaria do
Distrito Federal e Territdrios, e, no &mbito dos Estados, as Policias Judiciarias dos Estados,
regulamentacdo esta que viria a ser implementada em substitui¢do a Policia Federal, a Policia
Civil do Distrito Federal e as Policias Civis dos Estados. Criar-se-iam, ademais, a figura do
Delegado-Geral da Republica, com mandato de dois anos, permitida uma reconducao,
escolhido pelo Presidente da Republica apds aprovacdo de seu nome pelos membros do
Senado Federal, e, ainda, o Conselho Nacional de Policia Judiciaria, com atribui¢cdes de
controle e de fiscalizacdo sobre as Policias Judiciarias e seus integrantes, presidido pelo
Delegado-Geral da Republica.

A criacdo desse conselho, em particular, materializa uma manifesta preocupagdo com
a necessidade de supervisao dos servicos prestados pelos 6rgaos policiais, em mecanismo no
qual se detecta de modo indiciério o perfil verdadeiramente foucaultiano do panoptismo, para
uma disciplinarizacdo institucional (FOUCAULT, 2002, 2014b) por meio de um 6érgdo que
exerce a funcdo que pode ser definida como a ‘policia da policia’. Essa iniciativa responde,
também, a propria demanda por transparéncia do servico publico — neste caso,
consubstanciado na atividade policial —, tipica dos regimes considerados democréaticos, e
“com o objetivo de intensa e escorreita fiscalizagao” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC
n® 184, 2007, p. 21).

As criticas a0 modelo vigente de organizacdo das forcas policiais, constantes da
Justificacdo da PEC 184/2007, gravitam em torno da caréncia de prerrogativas funcionais dos
Orgdos que atualmente exercem as atividades de policia judiciaria e de apuracdo das infracGes
penais, e da auséncia de um arcaboucgo legal protetivo direcionado aos mesmos, 0 que
redundaria em falta de autonomia para a implementacdo de sua autogestdo, dando margem a
ingeréncias indevidas nas investigacdes por eles realizadas, em vista da interferéncia direta do
Poder Executivo, ao qual estdo esses 6rgdos encontram-se hoje necessariamente vinculados.
Chega-se a argumentar, no texto da citada Justificacdo, que essa vinculagdo com o Poder
Executivo €, de fato, “nociva” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 184, 2007, p. 20),
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razdo pela qual se busca com a PEC em questao implementar a constru¢do de uma “policia de
Estado e ndo uma policia do Governo” (Idem), o que justificaria a busca por instrumentos que
viessem a conferir uma autonomia funcional e administrativa as Policias Judiciarias — tais
como a possibilidade de elaborar sua propria proposta orcamentaria. Essa autonomia, no
entanto, deveria ser necessariamente controlada e fiscalizada por um ¢érgdo superior, 0
Conselho Nacional da Policia Judiciaria, em semelhanca ao que ocorre com o Ministério
Publico”™ e o Poder Judiciario’, os quais possuem seus respectivos Conselhos Nacionais, nos
moldes estabelecidos pela vigente Constituicdo Federal de 1988.

Outro texto bastante representativo é o da PEC 430/2009, de autoria do Deputado
Federal Celso Russomano (e outros), ainda em tramitacdo na Camara dos Deputados. Por
meio da PEC 430/2009 pretende-se instituir em cada Estado e no Distrito Federal e Territorios
0 modelo de policia unificada, com natureza necessariamente civil e cuja funcdo ¢é
considerada essencial a justica, desmilitarizando-se, também, os atuais Corpos de Bombeiros
Militares, e subordinando-se a Policia Cientifica — que, no texto da PEC, vem referenciada por
meio da nomenclatura “atividade de pericias”, com autonomia técnico-funcional — ao
Delegado de Policia. Por outro lado, a mesma PEC estabelece como estrutura funcional basica
desse novo 6rgdo policial um quadro de pessoal integrado pelas carreiras de Delegado de
Policia, Perito de Policia, Investigador de Policia, Escrivdo de Policia e Policial.

A principal medida propugnada é a unificagdo das Policias Militar e Civil, integrando-
se as funcbes de prevencao e de repressdo as infracdes penais, com a criacdo de uma nova
corporacgdo policial que viria a deter atribuicdo para desempenhar as atividades de policia
judiciaria e de policiamento preventivo e ostensivo. A PEC 430/2009 ndo estabelece a
necessidade de estruturacdo do novo 6rgdo policial estadual em carreira Unica, mas destaca
gue sua organizacdo se baseia na hierarquia e na disciplina. Atribui a direcdo geral do 6rgéo,
alternadamente, a um Delegado de Policia e a um Oficial da Policia Militar remanescentes das
extintas instituicdes, até que um Delegado de Policia formado sob a égide do novo sistema
policial unificado finalmente retina condi¢des para ocupar a chefia dessa nova policia.

Esta solucdo, por um lado, administra de maneira muito habil a dicotomia civil versus
militar’, evitando-se que a chefia da policia a ser criada seja motivo de disputa entre 0s

integrantes das instituicfes extintas, e, por outro, coerentemente reconhece a necessidade de

0 Conselho Nacional do Ministério Publico é disciplinado pelo artigo 103-A da Constituicio
Federal de 1988, incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 30 de dezembro de 2004.

0 Conselho Nacional de Justica é regulamentado pelo artigo 103-B da Constituicdo Federal de
1988, incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 30 de dezembro de 2004, e com redacdo atual
conferida pela Emenda Constitucional n° 61, de 11 de novembro de 20009.
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se fazer uma transicdo paulatina para o sistema que se pretende implantar, aguardando-se que
os novos Delegados de Policia — a serem formados ja sob a égide da nova regulamentagdo —
reinam as qualidades funcionais necessarias para comandar o o0rgao. Trata-se, na verdade, de
uma solucdo pautada na racionalizagdo administrativa — ou, mais tecnicamente, de uma
construcdo pré-legislacional, no mesmo sentido de um processo de idealizacdo que aqui ja
anteriormente se comparou ao da ‘ficcdo cientifica’ — que reconhece a ‘especializacdo’ (o0
‘conhecimento especializado’) e o ‘principio da hierarquia’ como pré-requisitos inarredaveis
para o exercicio do comando policial, em mecanismos que Max Weber identifica claramente
como elementos essenciais dos processos de burocratizacdo (WEBER In: CAMPQOS, 1978;
WEBER, 1982, 2004). Nesse tom, o0 texto da proposta em questdo se mostra extremamente
detalhado e minudencia toda a estrutura de cargos dos seus integrantes, a arquitetura organica
e administrativa dessa Policia Estadual unificada, bem como as regras de transicdo do antigo
para 0 novo sistema policial.

Um fato que chama bastante a aten¢do, ademais, € identificado quando o texto da PEC
430/2009 regulamenta o controle da atividade funcional, administrativa e financeira dos
Orgdos de seguranca publica, atribuindo tais funcdes a um Conselho Nacional de Seguranca
Publica, de composi¢do mista, e do qual tomam parte membros do Poder Judiciario, das
diferentes policias, dos Corpos de Bombeiros e do Ministério Publico, além de advogados e
cidaddos de notéavel saber juridico e reputacdo ilibada, sendo um destes Gltimos indicado pela
Camara dos Deputados, e o outro pelo Senado Federal. O detalne mais emblematico, no
entanto, é atribuicdo da presidéncia do érgdo a um Ministro do Superior Tribunal de Justica
(artigo 9°, inciso I, da PEC 430/2009), portanto, a um integrante do Poder Judiciario. Esse
fato aponta, em parte, para a l6gica politico-administrativa de 1808, quando o Principe
Regente D. Jodo VI determinou a criacdo da Intendéncia Geral de Policia da Corte e do
Estado do Brasil, cujo Intendente Geral era ocupante do cargo de Desembargador, e ainda
considerado Ministro de Estado (HOLLOWAY, 1997), mas remete também a posterior
criacdo da figura do Chefe de Policia, os quais, nos termos do artigo 2° da Lei n° 261, de 3 de
dezembro de 1841, era escolhido dentre Desembargadores e Juizes de Direito.

Muito embora nos dias atuais no Brasil as funcbes policiais e judiciais estejam
completamente separadas, a atribuicdo da presidéncia do 6rgdo méximo de controle da
seguranca publica em ambito nacional a um integrante do Poder Judiciario revela, em certa
medida, o apelo a um processo legislacional, mas também burocratizador (WEBER, 2004),
dentro do qual a credibilidade da Justica parece se sobrepor a confiabilidade dos demais

orgaos — inclusive do proprio Governo — cujas atuagdes se entrelacam no cotidiano da
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seguranga publica. A PEC em questdo, ao fixar como objetivo a introducdo de uma profunda
modificacdo da sistematica normativa das policias, acaba por absorver elementos de uma
I6gica normatizadora — ou, mais propriamente, ‘burocratizante’ — que assenta o mais alto nivel
de controle e fiscalizacdo sobre a policia justamente na figura do Juiz, um Ministro do
Superior Tribunal de Justica. Curiosamente, a Justificagio da PEC 430/2009 ndo traz
nenhuma referéncia a esse fato, mencionando apenas que o controle da nova policia é
atribuido a um “conselho poderozo75 e multifacetario” (BRASIL, Camara dos Deputados,
PEC n° 430, 2009, p. 10).

Em disciplina semelhante, a PEC 613/1998, de autoria da Deputada Federal Zulaié
Cobra e atualmente apensada a PEC 151/1995, ja propugnava pelo estabelecimento de uma
policia Unica no ambito dos Estados e, por outro lado, de um 6rgéo policial unificado também
no ambito federal. Este Gltimo — chamado de “Policia Federal” — exerceria a funcéo de policia
judiciaria da Unido, absorvendo, também, as atribuicdes da Policia Rodoviaria Federal e da
Policia Ferroviaria Federal. J& as Policias unificadas Estaduais desempenhariam o papel de
policia judiciaria dos Estados, além do policiamento ostensivo urbano, rural, das reservas
florestais e mananciais, bem como das ferrovias e rodovias estaduais, acumulando, por fim, a
atribuicdo de policia técnico-cientifica. No mesmo sentido, a Policia do Distrito Federal
competiriam as atribui¢es conferidas pela citada PEC as Policias Estaduais, apesar de
integrar o chamado ‘Sistema Federal de Seguranca Publica’, sendo organizada e mantida pela
Unido. Ainda de acordo com o texto desta PEC, os integrantes das carreiras policiais federais,
estaduais e do Distrito Federal seriam revestidos da condicdo de servidores publicos civis,
impondo-se, consequentemente, a total desmilitarizacdo das forcas policiais militares
estaduais. A PEC 613/1998, no mesmo sentido da adocdo de uma policia completamente
desmilitarizada, busca impor a completa extingdo das Justicas Militares Estaduais,
determinando que os Juizes que a integram sejam deslocados para os quadros funcionais das
Justicas Estaduais Comuns.

A seu turno, a PEC 432/2009, de autoria dos Deputados Federais Marcelo Itagiba,
Celso Russomano, Capitdo Assumcdo e outros, apensada a PEC 430/2009, também estabelece
obrigatoriamente a unificacdo das Policias Civil e Militar, para a formacdo de uma Policia
Estadual unica, bem como determina a desmilitarizacdo dos Corpos de Bombeiros Militares.
Estabelece, por outro lado, a criacdo das carreiras de Autoridade Policial, Perito e Agente da

Autoridade Policial, reservando cinquenta por cento das vagas para ingresso nas duas

" Grafia original.
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primeiras carreiras citadas aos integrantes da ultima, quando da realizacdo dos respectivos
concursos publicos para provimentos desses cargos.

A disciplina introduzida pela PEC 432/2009, de maneira geral, é bastante semelhante a
pretendida pela PEC 430/2009. No entanto, ao tratar da direcdo das novas Policias Estaduais,
a PEC 432/2009 estabelece que a chefia desses Orgdos sera exercida por uma autoridade
policial — ndo se utilizando termo “Delegado de Policia”, talvez para neutralizar a possivel
referéncia a uma pretensa ascendéncia de uma das instituicdes extintas sobre a outra. O cargo
de comando da instituicdo, assim, seria ocupado, de maneira necessariamente alternada, por
um remanescente das carreiras de Delegado de Policia e de Oficial da Policia Militar, até que
viesse a ser possivel o preenchimento do mesmo por uma autoridade policial formada sob a
normatizacdo que criou o novo sistema unificado, obedecendo-se, portanto, a mesma logica
weberiana de racionalizacédo e especializacao burocréatica absorvida pela PEC 430/2009.

Além disso, ha outro detalhe muito representativo, e que se insere na mesma linha de
raciocinio que se perfez quando da andlise da PEC 430/2009, tratando-se da criagcdo do
Conselho Nacional de Seguranca Publica. Este 6rgao, assim como na PEC antes referida,
seria incumbido do controle da atividade funcional, administrativa e financeira dos 6rgaos
integrantes do sistema de seguranca publica, com uma composicdo bastante diversificada,
integrado por autoridades policiais, magistrados, membros do Ministério Publico, advogados
e cidaddos de notavel saber juridico e reputacdo ilibada, um deles indicado pela Camara dos
Deputados, e o0 outro pelo Senado Federal. Todavia, a diferenca primordial reside no fato de
que, no caso da PEC 432/2009, a presidéncia do Conselho Nacional de Seguranca Publica é
atribuida ao Secretario Nacional de Seguranca Publica, e ndo mais a um Ministro do Superior
Tribunal de Justica. Retorna-se, aqui, a questdo do tipo de processo burocratizador adotado
(WEBER In: CAMPQOS, 1978; WEBER, 1982, 2004), ou, mais propriamente, das ‘opgdes’ ou
‘escolhas reburocratizantes’, que necessariamente se desdobram sobre 0s mecanismos
legislacionais dos quais as Propostas de Emenda a Constitui¢do sdo parte fundamental.

Uma observacdo, em particular, contida na Justificacio da PEC 432/2009, é
extremamente reveladora das visfes historicas e politicas que nortearam as opg¢les ou as
escolhas feitas pelos proponentes na elaboragcdo de seu texto. Trata-se de uma manifestacéo
ndo exatamente atinente a questdo da atribuicdo da presidéncia do Conselho Nacional de
Seguranca Publica a um membro do Poder Judiciario ou a uma autoridade administrativa do
Poder Executivo, mas que traz a tona representacdes escondidas nos subterraneos
burocratizantes do poder, que podem indiretamente explicar essa ‘op¢do burocrética’ pela

atribuicdo do exercicio da chefia do referido Conselho ao Secretario Nacional de Seguranga
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Publica. Assim é que os proponentes da PEC, referindo-se ao passado monéarquico brasileiro,

deixam claro que

(...) o Brasil tem uma organizacdo politico-administrativa “sui generis”.
Parece ébvio, mas a muitos passa despercebido o dado de que o Brasil ndo é
um pais unitario. Este dado é significativo porque, com a queda da
monarquia, cria-se artificialmente uma Republica Federativa hum pais de
tradicdo centralizadora, onde se espera que tudo venha de cima para baixo.
Tudo depende do poder central; hoje, do Governo Federal.

Diante desse quadro, temos elementos que comprovam o0s motivos pelos
quais algumas acBes no ambito da seguranca publica estadual/distrital ndo
evoluem como deveriam e outras ficam estagnadas em virtude da vigente
composicdo politico-administrativa do Estado. (BRASIL, Cé&mara dos
Deputados, PEC n° 432, 2009, p. 8-9)

O centro do discurso justificador da PEC 432/2009, neste ponto, é baseado na
alegacdo de que alguns dos Estados da Federacdo — dentro de uma estrutura federativa e
republicana que, alias, teria sido construida artificialmente —, devido as suas idiossincrasias
regionais, ndo conseguem atender ao comando constitucional que estabelece a existéncia de
duas policias, uma militarizada e a outra de carater civil. Arrasta-se a responsabilidade pela
suposta ineficiéncia dos 6rgaos policiais estaduais para o seio de uma tradicdo alegadamente
centralizadora do poder politico-administrativo do Estado, que nada mais seria do que o
resultado da acdo da propria autoridade burocratizante ou burocratizadora do ente estatal, no
ambito da qual a dualidade ‘civil versus militar’ ter-se-ia perpetuado, e até hoje subsistiria, de
maneira pura e simplesmente artificial. A “queda da monarquia”, segundo o teor da
Justificacdo desta PEC, portanto, teria dado origem a uma Republica Federativa cuja matriz
organizacional estaria completamente dissociada da dindmica pratica do poder.

A argumentacdo da Justificacdo da PEC 432/2009, neste ponto, assume uma feicéo
essencialmente generalizante, e vem a transparecer a ideia de que alguns Estados ndo tém
aptiddo para cumprir 0 comando normativo constitucional que organiza a segurancga publica,
razdo pela qual se ressentiriam de uma melhor racionalizagdo sistémica, a ser levada a cabo
pelo legislador constituinte por meio da implantacdo de um modelo de policia unificado e
mais eficiente. Noutras palavras, a eficacia do sistema policial estaria ligada a necessidade de
imposicdo de um processo de ‘reburocratizacdo’ das estruturas policiais, e sua consequente
reorganizacdo, creditando-se a existéncia obrigatéria de duas policias diferentes a um
resquicio anacrénico dos tempos da monarquia. No entanto, 0 que € extremamente
emblematico é o fato de que a criticada — e, até, demonizada — ‘centralizacdo’ ainda assim

subsistiria, mas agora consubstanciada na obrigatoriedade de unificacdo das forgas policiais
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estaduais, inferindo-se, por conseguinte, a intrinseca falta de coesdo e racionalidade dos
argumentos apresentados.

Tendo-se em conta o contexto ora descrito, pode se afirmar que é justamente aqui que
reside a pertinéncia de se optar pela construcdo de um Conselho Nacional de Seguranca
Publica chefiado por uma autoridade administrativa ligada ao primeiro escaldo do Governo
Federal — o Secretario Nacional de Seguranca Publica —, uma vez que a apregoada
reconfiguracdo das estruturas policiais dos Estados-membros, de alguma forma, deve vir
temperada, atenuada ou contrabalancada pela possibilidade de se exercer um controle
centralizado sobre os [novos] érgdos policiais disseminados pelo territorio brasileiro.

A racionalizacdo burocrética, nesse caso, recomenda que o controle da gestdo das
policias ou a fiscalizacdo sobre a atividade policial propriamente dita deva necessariamente
permanecer atrelada a uma ‘autoridade nacional’, ligada diretamente ao Poder Executivo
Federal, e ndo nas méos de um Juiz, ainda que pertencente a estrutura judicial de uma das
mais altas cortes do pais. Trata-se, por via de consequéncia, de uma opcdo burocratizante
nitidamente direcionada a manutencdo de uma unidade administrativa em carater nacional,
somente possivel com a intervencdo de uma chefia diretamente ligada ao nucleo primordial do
poder estatal, o Governo Federal, sem a incomoda ingeréncia de outro dos Poderes da
Republica, neste caso, o Poder Judiciario.

Somadas as fragilidades do argumento que procura impor o reconhecimento da falta
de capacidade gerencial dos Estados-membros da federacdo para lidar com a questdo policial,
conforme apontado acima, outro ponto especifico da argumentacdo antes referida também
transparece certa incoeréncia frente ao que ordinariamente se verifica na historia policial do
Brasil. A Justificacdo da PEC 432/2009 da indicios de que a ja referida “tradicdo
centralizadora” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 432, 2009, p. 8) teria como fonte
mediata o0 passado monarquico brasileiro, ao afirmar que “com a queda da monarquia, cria-se
artificialmente uma Republica Federativa” (ldem), na qual as opg¢des administrativo-
burocraticas simplesmente se imporiam “de cima para baixo” (Idem, p. 9). Todavia, €
necessario observar que desde a criacdo da Intendéncia Geral de Policia, em 1808, e da
Diviséo Militar da Guarda Real, em 1809, a alegada ‘tradi¢do’ policial brasileira conviveu ao
longo do tempo com distintas instituicbes policiais, umas de natureza civil, dotadas uma
atuacdo eminentemente judicialiforme que resultou na atual atividade de policia judiciaria, e
outras corporagdes de natureza militarizada, responsaveis pelo policiamento ostensivo que
hoje é associado a preservacdo da ordem publica, por meio da acdo de uma policia

uniformizada e cuja atuagdo tem um carater de prevencao ao crime.
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Portanto, mesmo em se admitindo a existéncia de uma ‘tradi¢cdo’ monarquica, ela ndo
pode ser taxada indiscriminadamente como ‘centralizadora’ — a0 menos do ponto de vista
policial —, haja vista que 0s mecanismos centralizadores do poder foram caracteristicos de um
momento histérico em particular, além do fato — muito importante — de a policia brasileira
nunca ter sido Unica. E, se o passado monarquico de alguma forma irradiou para além dos
limites temporais do século XIX os componentes constitutivos de sua estrutura administrativa
a ponto de conseguir atingir os dias atuais, ndo € possivel simplesmente dissociar desses
elementos o0s aspectos da organizacdo intrinseca do poder policial, uma vez que toda a
estrutura historica das policias no Brasil parece carregar consigo uma heranca essencialmente
dicotdmica.

Noutras palavras, se realmente é possivel reconhecer uma ‘tradicdo’ — ou, mais
propriamente, uma ‘heranca’ — monarquica, do ponto de vista policial ela parece estar mais
ligada aquela bipolaridade do ‘civil versus militar’ do que propriamente a uma suposta forca
centripeta, centralizadora e totalizante, mediante a qual o poder central pretenderia manter a
qualquer custo um controle total e irrestrito sobre as instituicdes policiais, sem dividi-lo com
os demais entes federativos.

A busca da desconstituicdo da ‘tradicdo’, nesse contexto, € uma batalha que se da no
campo da reordenacdo das normatizacdes, por meio de estratégias de convencimento, razéo
pela qual € interessante ponderar 0 que aponta Terence K. Hopkins, quando de maneira muito

perspicaz aduz que:

(...) aautoridade burocratica opera sempre em relagcdo a um dado conjunto de
normas e produz consentimento com elas. Seu exercicio sistematico é
especificamente unidirecional, e a medida de sua eficiéncia é dada pelo grau
de consentimento com as normas formais do grupo ou com a interpretacéo
que delas é dada pelos administradores. (HOPKINS In: CAMPOS, 1978, p.
79)

O pensamento de Hopkins, como se observa, aplica-se muito propriamente a questéo,
uma vez que o processo de (re)burocratizacdo do sistema policial que a PEC 432/2009 tenta
levar a cabo se da dentro da seara de um discurso formatado justamente pelos titulares do
poder de reformulacdo da norma legal, o Poder Legislativo. Se a autoridade burocratica —
neste caso, o Estado brasileiro — desenvolve seu campo de atuacdo relativamente a um
“conjunto de normas”, como assevera Hopkins, produzindo o consentimento de seus
destinatarios num mecanismo de legitimacédo, entdo pode-se chegar ao entendimento de que a

busca por um novo modelo policial é também a busca pelo acolhimento de novas normas
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burocraticas pelos seus destinatérios, que, nesse caso, ndo sdo apenas os cidaddos que se
submetem & atuacdo da policia, mas primordialmente os ente federativos que alegadamente
ndo se adaptaram as transformacdes do poder desde o fim do periodo monarquico.

A interpretacdo das normas burocraticas, nos termos do que sustenta o autor aqui
citado, é dada pelos préprios administradores — ou, mais precisamente, os ‘legisladores’ —, 0S
quais, no presente caso, parecem querer desconstituir a configuracdo do sistema policial hoje
vigente a partir da alegacdo de que, no contexto atual, seria extremamente fragil o
consentimento dos Estados da Federacdo frente a uma normatizacdo antiquada, artificial e
inadequada, que se sustenta apenas devido a uma suposta ‘tradi¢do’ na qual, anacronicamente,
“Tudo depende do poder central”’, como se procura defender na Justificagdo da PEC
432/2009.

Um contraponto a normatizacdo pretendida pelos autores da PEC 432/2009 - e
também da PEC 430/2009, a qual ora se encontra apensada — pode ser verificado em outra
Proposta de Emenda a Constituicdo ainda em tramitacdo no Senado Federal, de autoria do
Senador Blairo Maggi (e outros), e que leva o nimero 102, do ano de 2011. Esta proposta
faculta a Unido, no @mbito do Distrito Federal e Territorios, e também aos Estados, a adogédo
de uma policia Unica, com atribuicdes para realizar as atividades de policia judiciaria, de
apuracdo das infracdes penais, de policia ostensiva, administrativa e de preservacdo da ordem
publica. No entanto, ndo obriga necessariamente a unificacdo, apenas permite aos entes
federativos que adotem o modelo unificado de maneira opcional, justificando-se a propositura
desse modelo optativo em vista da “extensdo continental do territorio do Pais e as multiplas
diferencas e realidades regionais” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°® 102, 2011, p. 7), de
acordo com o texto da Justificacdo que acompanha a PEC 102/2011. Por outro lado, a mesma
PEC cria o Conselho Nacional de Policia, integrado por membros do Poder Judiciario, do
Ministério Pablico, das policias, da Ordem dos Advogados do Brasil e membros da sociedade
civil indicados pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados, salientando-se que o citado
6rgdo fiscalizador tem sua presidéncia atribuida a um Ministro do Superior Tribunal de
Justica, a semelhanca do que ocorre na PEC 430/2009.

Caso a opc¢éo do ente federativo seja por criar uma policia Unica, nos termos da PEC
102/2011, a mesma devera ostentar natureza civil, ou seja, a desmilitarizacdo sera obrigatoria
na hipotese de implantacdo deste modelo. A policia unificada € considerada por esta PEC
como 0rgdo essencial a Justiga, adotando-se uma estrutura disposta em diferentes carreiras, e
ndo em carreira unica. Ademais, na criagdo da nova policia unificada, os Delegados de

Policia, oriundos da Policia Civil, e os Oficiais da Policia Militar sdo transpostos para a nova
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carreira de Delegado de Policia, com uma alternancia na chefia da instituicdo pelos membros
das corporages extintas, até que um Delegado de Policia formado pelo novo sistema relina as
condi¢cdes necessarias para assumir a dire¢cdo da nova entidade, em disciplina idéntica a
idealizada pela PEC 430/2009 e, também, pela 432/2009. Finalmente, a PEC 102/2011 atribui
as Guardas Municipais, nos Municipios situados na circunscricdo dos Estados que adotarem a
policia Unica, a possibilidade de exercicio de atividades complementares de policiamento
ostensivo e preventivo, por meio de convénio com a autoridade estadual .

Ja a PEC 51/2013, de autoria do Senador Lindbergh Farias (e outros), em tramitacao
no Senado Federal, deixa a critério de cada ente federativo (Estados e Distrito Federal) a
estruturacdo de suas policiais, exigindo, apenas, que todo 6rgdo policial seja organizado
dentro do modelo do ciclo completo, acumulando as tarefas de policiamento ostensivo e
preventivo, bem como as funcdes de policia judicidria e de persecucdo criminal. Atribui a
cada Estado e ao Distrito Federal, ademais, uma grande dose de autonomia para estruturar 0s
Orgdos de seguranca publica, inclusive no que tange as atribuicdes dos Municipios, com a
possibilidade de serem organizadas as policias por meio da definicdo de responsabilidades
sobre territdrios especificos ou sobre determinados tipos de infracbes penais, chegando a
diferenciar as policias em estaduais, metropolitanas e regionais, subordinadas aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios, €, ainda, em municipais e
submunicipais, subordinadas aos Prefeitos dos Municipios. Neste Gltimo caso, prevé, em
particular, a possibilidade de transformacao de Guardas Municipais em Policias Municipais.

A mesma PEC estabelece, também, que todo 6rgdo policial devera ser estruturado em
carreira Unica e com natureza civil, de modo a impor, necessariamente, a desmilitarizagao.
Portanto, nos termos do que estd contido nesta proposta, as atuais Policias Civis e Militares
deixariam de existir, mas os Estados (e o Distrito Federal) teriam competéncia legislativa e
administrativa para organizar suas policias da maneira que melhor lhes aprouvesse,
argumentando-se no sentido de que a adogdo de “um modelo federativo e diversificado,
aberto ao experimentalismo ¢ a pluralidade de iniciativas” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°

51, 2013, p. 12) leva em consideracdo que “as realidades regionais, estaduais e até municipais

® A PEC 40/2012, de autoria do Senador Armando Monteiro (e outros), atualmente em tramitagdo no
Senado Federal, estabelece esse mesmo tipo de convénio, a ser firmado entre o Municipio e o Estado,
para ampliacdo das competéncias das Guardas Municipais no que tange as atividades de policiamento.
A ementa da referida proposta prevé textualmente o seguinte: “Modifica os arts. 30 e 144 da
Constituicdo Federal para dar ao Municipio competéncia para a criagdo e areas estratégicas de
pacificacdo social e ordenamento urbano, e para a guardas municipais o exercicio de atividades de
policia ostensiva, nos limites definidos em convénio com os Estados” (grifo nosso).
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sdo diferentes” (Idem). Por tais razdes, os autores desta PEC defendem que a iniciativa se
mostraria extremamente salutar, na medida em que permitiria a cada ente federativo estruturar
0s seus orgaos policiais independentemente da necessidade de se obedecerem a padrdes
predefinidos, e, portanto, sem o inconveniente de um distanciamento funcional ou pragmatico
frente as idiossincrasias de cada regido do pais.

A pertinéncia dessa medida — que se entende, aqui, como uma providéncia de
verdadeira ‘reburocratizacdo’ sisttmica do aparato policial, no sentido weberiano do termo —,
segundo o texto da Justificacdo da PEC 51/2013, residiria na constatacdo de que 0s entes
federativos estariam atualmente limitados e condicionados por uma ‘“camisa de forca
nacional, ditada pelo artigo 144 da Constitui¢do” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°® 51,
2013, p. 12-13), que é justamente o dispositivo constitucional que divide as policias estaduais
(e do Distrito Federal) em Civis e Militares. Este bloqueio juridico, de acordo com o0s
argumentos deduzidos, viria a gerar uma situacdo de incerteza administrativo-burocratica,
descrita como sendo uma “babel na formacdo, na informagdo, na gestdo e na indesejavel e
ainda inviavel, salvo excepcionalmente, cooperacdo e integragdo sistémica” (Idem, p. 13). O
cerne da propositura contida nesta PEC, portanto, reside na amplissima liberdade atribuida
aos Estados e ao Distrito Federal para organizarem suas policias. Por fim, a mesma PEC
51/2013 cria a chamada Ouvidoria Externa, constituida no &mbito de cada 6rgdo policial, com
funcdes de controle, fiscalizacdo e acompanhamento dos servicos prestados pelas policias.

Nesse contexto de contrariedades institucionais e organizacionais, um modelo
pretensamente conciliatorio € aquele trazido pela PEC 321/2013, de autoria do Deputado
Federal Chico Lopes (e outros) e atualmente apensada a PEC n° 432/2009. O seu texto
pretende introduzir mais duas instituicdes policiais no sistema constitucional de seguranca
publica, sendo elas as Policias Estaduais e as Policias Municipais, mas sem extinguir as
demais corporacdes. Noutras palavras, a PEC 321/2013 cria novas Policias Estaduais e
Municipais, mas autoriza que as Policias Civis e Militares continuem a existir no formato
como foram concebidas originalmente pela Constituicdo Federal de 1988. O proprio texto
sugerido para a redacdo dos paragrafos 5°-A e 7°-A, a serem introduzidos no artigo 144 da
Constituicdo, deixa claro que a criagdo é facultativa. No entanto, caso efetivamente criadas, as
novas Policias Estaduais deverdo ter uma estrutura necessariamente civil, e, ressalvada a
competéncia da Unido, englobariam as funcdes de policia judiciaria, a apuragédo das infracoes
penais (com excecdo das militares), o policiamento ostensivo, a preservacdo da ordem
publica, e, também — de forma muito peculiar —, as atribui¢cfes de bombeiros e as atividades

da defesa civil, além da protecéo dos bens publicos do Estado, seus servigos e instalagcoes.
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Jé& as novas Policias Municipais, a seu turno, da mesma forma que as suas congéneres
estaduais, também deverdo ter natureza civil, cabendo-lhes a prote¢do dos bens publicos dos
Municipios, seus servigos e instalacbes, bem como funcdes de policia administrativa, de
vigilancia ostensiva e de resolucdo de conflitos que ndo constituam infragdo penal, naquilo
que ndo for de competéncia dos Estados e da Unido.

E de se notar que algumas das premissas organizacionais dessas novas policias vém
compostas por termos genéricos e ideias estruturais e funcionais ndo muito claras,
principalmente no que atine as instituicbes municipais integrantes do sistema de seguranca
publica. Essa imprecisdo conceitual pode ser constatada, em particular, quando a PEC
321/2013 se refere, na redagdo sugerida para um novo paragrafo “7°-A” do artigo 144, as
funcdes ndo estritamente policiais de “vigilancia ostensiva e de resolu¢do de conflitos que ndo
constituam infracdo penal”, as quais deverdo ser desempenhadas “nos limites a serem
estabelecidos na lei referida no 87°” [do artigo 144 da Constituigdo, em sua atual redacao].
Este Gltimo dispositivo (o paragrafo 7° do artigo 144 da Constitui¢do), ademais, estabelece
que “A lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos Orgaos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades”, e, portanto, remete
ao legislador infraconstitucional a construcdo das matrizes que normatizardo o que seja o
desempenho da “vigilancia ostensiva”, que, indiciariamente, parece nido se confundir com a
funcéo de policiamento, e também o exercicio da fungdo de “resolugdo de conflitos que ndo
constituam infragdo penal”, possivelmente de carater conciliatorio, em ocorréncias policiais
de pequena gravidade. A solucdo, portanto, foi a de simplesmente encaminhar a questdo a
disciplina da lei, sem definir — minima ou tecnicamente — o0s termos juridicos-legais
empregados na redacdo do préprio texto da PEC.

Entretanto, a alternativa pura e simples de manutencao das Policias Civis e Militares,
com o permissivo constitucional de se criarem ainda outros orgaos policiais, inclusive no
ambito do proprio Estado no qual j& hd as outras duas instituicGes atuando, parece
organicamente pouco viavel, cuja implementacdo possivelmente esbarraria na dificuldade
pratica de coexisténcia dessas corporagdes. Na tentativa de argumentar pela pertinéncia dessa
construcdo organizacional — talvez, até, no sentido de uma ‘superburocratizagao’ inconfessa e
ndo de uma reburocratizagdo realmente sistémica do espago de poder policial dos Estados
federados —, a Justificagdo da PEC 321/2013 indica que:

Muitas das proposi¢cdes ndo prosperaram sob a alegacdo de que retiravam
competéncias atribuidas @ Unido e aos entes federados pelo constituinte
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originario, ndo cabendo ao constituinte derivado alterar aquela distribuicdo
de competéncias.

Desta forma, qualquer alteracdo no sentido de desconstitucionalizar
organismos de seguranca publica elencados no art. 144 esbarram nesse
Obice. (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 321, 2013, p. 3, grifo
N0sso)

Noutras palavras, 0 argumento é no sentido de que outras propostas de reformulacéo
do sistema de seguranca publica no Brasil esbarram em questdes — ou, mais propriamente, em
proibi¢des — juridico-constitucionais, uma vez que a organizagdo burocrética instituida pelo
‘poder constituinte originario’, ou seja, aquele do qual inicialmente emanou o comando
constitucional que criou a estrutura policial como hoje € conhecida, ndo poderia ser alterada
pelo ‘poder constituinte derivado’, que é justamente a fracdo do poder estatal que detém a
prerrogativa de reformar a Constituigdo. Como solugéo para a ndo desconstitucionalizagéo das
policias ja existentes — em vista do pretenso risco juridico representado por sua total
extirpacdo do texto constitucional —, a PEC 321/2013 sugere a sua manutencao paralelamente
as novas policias a serem criadas. No entanto — e num aparente contrassenso —, argumenta-se,
também na sua Justificagdo, com a impertinéncia da estrutura atual da estrutura de seguranga
publica brasileira, que prevé uma existéncia dicotdbmica de Orgdos policiais estaduais,

subdivididos em Policias Civil e Militar, de modo a afirmar categoricamente que:

O que mais se critica é a dualidade das policias civil e militar que atuam
separadamente, no chamado ‘ciclo incompleto’, mas, por vezes, usurpando
as atribui¢cbes uma da outra. Tal circunstancia promove inseguranca juridica
e prejuizo ao erario, na medida em que recursos financeiros, materiais e
humanos ndo estariam sendo aplicados com eficécia. (BRASIL, Camara dos
Deputados, PEC n° 321, 2013, p. 2)

Apesar da critica severa, 0 novo modelo constitucional apresentado pela PEC
321/2013 ndo encaminha uma solucdo para a questdo, ndo determina a extin¢cdo dos 6rgaos
gue menciona, nem mesmo estabelece a obrigatoriedade de sua unificacdo. Ao contrario, num
mecanismo ‘superburocratizante’, simplesmente autoriza a criacdo de novas policias, cujas
atribui¢des também “usurpam” — utilizando-se, aqui, da mesma terminologia empregada na
Justificacdo da PEC 321/2013 para criticar a existéncias de dois organismos policiais
estaduais — as fungBes das corporagdes policiais ja existentes.

Outra proposta de regulamentacdo do sistema policial bastante peculiar é aquela que
estd contida no texto da PEC 423/2014, de autoria do Deputado Federal Jorginho Mello (e

outros), atualmente apensada a PEC 430/2009. Emblematica em sua Justificacdo, esta PEC
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esforca-se em demonstrar que 0s organismos policiais brasileiros se pautaram, desde a sua
origem, por uma logica de autoprotecdo estatal, razdo pela qual, com a redemocratizacdo do
Estado brasileiro, a partir de 1988, as policias passaram a ser objeto de um tipo diferente de
demanda social, dentro de um novo modelo de seguranca publica necessariamente mais
democrético e voltado a protecdo da cidadania. A este respeito, a Justificacdo da PEC
423/2014 destaca que:

Para entendermos as dificuldades para operar mudangas, temos que
fazer um processo histérico, pois as policias brasileiras foram criadas no
Brasil império com a vinda da Intendéncia Geral de Policia e da Guarda
Real, cujo modelo permaneceu nos governos sucessivos, imperial ou
republicano, ditatorial ou néo.

Muito embora as policias sejam instituicbes dindmicas, adaptando-se as
necessidades da sociedade muito rapidamente, caminhando com o
progresso da nagdo, nesse modelo historico, o que nés tivemos foi sempre
uma instituicdo policial a servigo do dito ESTADO, se distanciando do
CIDADAO e da sociedade. Sendo uma instituicio de controle social por
parte do governo existente. Deste quadro, sempre tivemos uma situagdo em
gue o cidaddo ndo enxergou a seguranca publica como um direito
fundamental. (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 423, 2014, p. 5-6,
grifo nosso)

Diante desse quadro, em que se reconhece a existéncia de uma espécie de ‘heranga’ ou
‘tradicdo policial’ — dentro de uma inarredavel ‘continuidade historica’, no sentido empregado
por Foucault (2014a) —, a PEC 423/2014 identifica a existéncia de um “aparato de meias
policias” (Idem, p. 10, grifo nosso), que integram uma “estrutura bipartida e disfuncional”
(Idem, p. 12) e sdo dirigidas por “Chefes que reproduzem o modelo existente, fundado no
corporativismo, € num tradicionalismo enraizado” (ldem). Propondo uma solucdo que
pretende ser democratizante, a PEC em questdo destaca uma alternativa que busca “o
aprimoramento e a modernizagdo do sistema de seguranga publica” (Idem, p. 14), consistente
na permissdo a ser concedida a Unido e aos Estados para “criacao de policia tinica”, expressao
esta que esta inserida na propria ementa que inaugura o seu texto.

Todavia, o texto da PEC propriamente dito emprega o termo “policia unica” com um
sentido totalmente diferente do que se explorou até o presente momento, quando da analise
das propostas que o antecederam. Nesse sentido, a PEC 423/2014 n&o altera em momento
nenhum a estrutura organica do sistema de policiamento vigente, ou seja, ndo extingue
nenhum orgéo policial, ndo os funde ou unifica, nem mesmo cria outras institui¢des inéditas
dentro da organizacdo policial brasileira. Ao invés disso, estabelece no texto do paragrafo 10°

do artigo 144, cuja redagéo modifica, que:
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810. Além das competéncias especificas, 0s 6rgdos e instituicbes policiais
previstos nos incisos do caput deste artigo, realizardo a policia Unica,
consistente no ciclo completo de acdo policial na persecucdo penal,
exercendo cumulativamente as policias administrativa, ostensiva, preventiva,
investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial, sendo as atividades
investigativas, na acdo penal publica, independente da sua forma de
instrumentalizacdo, realizada em coordenacdo com o Ministério Publico.
(grifo nosso)

Por “policia tnica” a PEC em questdo quer designar, em verdade, o chamado ‘ciclo
completo de atividade policial’, em que o 6rgdo policial tem atribuicdo para desempenhar
todas as funcdes de policiamento ostensivo e preventivo, bem como as atividades de policia
judiciaria, na apuracdo das infracGes penais. E € exatamente isso que a PEC 423/2014 faz,
mantendo a estrutura organizacional das policias, mas atribuindo a todas elas — as Policias
Federal, Rodoviaria Federal, Ferroviaria Federal, Civis e Militares, todas previstas nos incisos
do caput do artigo 144, em sua atual redacdo — as atribui¢cbes do ciclo completo. Nesse

sentido, propugna a Justificacdo da PEC 423/2014:

Assim, esta proposta faz alteracbes minimas na Constituicdo Federal,
deixando no corpo da emenda o modelo a ser adotado pelo Estado, para que
seja  respeitado o0 modelo federativo e também impeca a
desconstitucionalizagdo, que ensejaria uma inseguranga juridica, onde cada
governo criaria um modelo diferente de policia, que com certeza causaria um
caos para todo o sistema de justica do Pais. (BRASIL, Cémara dos
Deputados, PEC n° 423, 2014, p. 12, grifo nosso)

O argumento absorve a necessidade de se evitar a desconstitucionalizacdo dos 6rgados
policiais, em aproximacdo com a sugestdo contida na PEC 321/2013, ja aqui anteriormente
discutida, a pretexto de ndo dar margem a uma situacdo de inseguranca juridico-institucional
eventualmente decorrente da aboligdo do regramento hoje vigente, o que justificaria, portanto,
a introducdo de “altera¢cdes minimas” no texto constitucional, conforme destacado acima.

Outro fato, no entanto, também parece merecer destaque. Trata-se da disposicdo
constitucional introduzida pela PEC 423/2014 com o intuito de alterar o proprio nome das
Policias Militares, as quais passariam a se chamar Forcas Publicas Estaduais e do Distrito
Federal e Territorios. Esta modificagdo na nomenclatura das forcas policiais militarizadas,
segundo contido na Justificagdo que acompanha a proposta, resultaria na adocdo da
“denominacdo recomendada pela Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU)” (BRASIL, Camara
dos Deputados, PEC n° 423, 2014, p. 14), de maneira a romper “com a denominagdo de
militar” (Idem). Num aparente paradoxo, a PEC 423/2014 em nenhum momento impde a
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desmilitarizacdo efetiva das Policias Militares Estaduais, e, ao contrario — como ja destacado
acima —, mantém a existéncia das mesmas dentro do cendrio policial brasileiro, razdo pela
qual o “rompimento” (ldem) com a tradicdo de militarizacdo, propagandeado na sua
Justificacdo, parece nao se coadunar com o espirito do texto efetivamente proposto.

Por outro lado, a redacéo sugerida pela PEC 423/2014 para o paragrafo 3° do artigo 98
da Constituicdo traz uma inovagao ao sistema policial brasileiro, aparentemente indicando a
intencdo de se introduzir um aperfeicoamento técnico do modelo legal e constitucional
vigente no que atine as proprias fungdes das instituicdes que compdem o aparato de seguranca
publica. Trata-se, nesse sentido, da possibilidade de se atribuir a policia a efetiva realizacao da
composigdo preliminar dos danos civis decorrentes das ‘ocorréncias de menor potencial
ofensivo’, funcdo esta que vem aqui disciplinada com precisdo conceitual muito superior
aquela perfunctoria mencao a “resolucao de conflitos que ndo constituam infragdo penal”,
feita pela PEC 321/2013 e j& acima comentada. A redacdo atual do inciso | do mesmo artigo
98 da Constituicdo institui os chamados Juizados Especiais Criminais, cuja competéncia
jurisdicional abrange justamente as chamadas ‘infracfes penais de menor potencial ofensivo’,
as quais, nos termos do que dispde o artigo 61 da Lei n°® 9.099, de 26 de setembro de 1995,
com redacdo que lhe deu a Lei n® 11.313, de 28 de junho de 2006, abrangem ‘“as
contravencgdes penais e 0s crimes a que a lei comine pena méxima ndo superior a 2 (dois)
anos, cumulada ou ndo com multa”.

O texto sugerido pela PEC 423/2014 para a redacdo do paragrafo 3° do artigo 98 da
Constituicao Federal, especificamente nos casos de verificagdo de uma contravencédo penal ou
de um crime que se enquadrem na descricdo legal de infracdo de menor potencial ofensivo,
permite que se atribua ao 6rgdo policial a fungdo de realizar a composi¢cdo preliminar dos
danos civis, conferindo diretamente a policia, portanto, a competéncia para proceder a
conciliacdo prévia ao procedimento judicial propriamente dito, funcéo esta que hoje somente
cabe aos Juizes de Direito e aos auxiliares da Justica denominados conciliadores, 0s quais séo
recrutados preferencialmente entre bacharéis em Direito, conforme decorre da sistematica da
Lei n®9.099/1995.

E pertinente mencionar, ainda, que a PEC 423/2014 atribui as Guardas Municipais as
funcOes de patrulhamento ostensivo, nos termos do que dispuser uma Lei Complementar, e
sem prejuizo da atuacdo dos demais Orgdos do sistema de seguranca publica (nas suas
respectivas esferas de competéncia), trazendo tais instituicbes municipais definitivamente

para a esfera de uma atuacdo policial. Além disso, a mesma proposta organiza a atividade
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pericial em carreira, com autonomia administrativa e financeira, dotando-a de independéncia
funcional.

Outra PEC que também trata do assunto da reestruturacdo do modelo policial
brasileiro € a de nimero 431/2014, de autoria do Deputado Federal Subtenente Gonzaga (e
outros) e apensada a PEC 423/2014. Referida proposta apenas acrescenta ao artigo 144 da
Constituicdo Federal um parédgrafo que pretende viabilizar a ampliagdo da competéncia dos
orgdos de seguranca publica, repetindo, em sua Justificativa, a critica a estrutura de “meias
policias” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 431, 2014, p. 6) ja combatida pela PEC
423/2014. A normatizagdo proposta é bastante concisa, simplesmente estabelecendo que todos
0s Orgdos que integram o aparato policial — aqueles previstos no caput do artigo 144 da CF/88
— deverdo realizar o chamado ciclo completo de policia, de modo a reunirem as atribuicdes de
policia ostensiva e preventiva, bem como investigativa e judiciaria, além da atividade de
inteligéncia policial. O texto normativo proposto pela PEC 431/2014 se resume —
laconicamente — a instituir essa modificacdo, de maneira que 0 seu objetivo imediato se
mostra muito semelhante ao da PEC 423/2014, justificando o seu apensamento a esta Gltima.

Sob outra perspectiva, a PEC 127/2015, de autoria dos Deputados Federais Reginaldo
Lopes e Rosangela Gomes, apensada a PEC 430/2009, pretende introduzir modificagcbes mais
profundas no sistema de seguranca publica, registrando-se, conforme destaca o texto de sua
propria Justificacdo, que a mesma se inspira “em parte do teor da PEC n° 51, de 2013”
(BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 127, 2015, p. 4), aqui anteriormente tratada e a
qual se encontra ainda em tramitacdo no Senado Federal. Essa proximidade entre as duas
PECs citadas se deve, em particular, devido a pretensdo de introduzir um ‘modelo de ciclo
completo de policia’, ambas registrando propostas para o fortalecimento dos papéis das forgas
de seguranca municipais, e, também, para a criacdo de 6rgdos de controle e fiscalizacdo da
atividade policial.

Dentre as alteracdes sistémicas que a PEC 127/2015 prop0e, destaca-se, logo de inicio,
a inclusdo das forgas de seguranca municipais no rol dos incisos do caput artigo 144 da
Constituicdo Federal 1988, que traz a relagdo das instituicbes policiais que integram a
sistematica de seguranca publica no Brasil, criando-se, para essa finalidade, o inciso “VI —
Guardas Civis Municipais”. Dessa maneira, as atuais Guardas Municipais deixariam de ser
entidades exclusivamente destinadas a protecdo dos bens, servicos e instalagdes dos
Municipios, como preconiza o vigente paragrafo 8° do artigo 144 da Constituicdo, para

encamparem as atividades de policiamento ostensivo, nos termos de uma Lei Complementar
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gue mesma PEC exige que seja editada para regulamentar essas novas atribuicoes
propriamente policiais.

Ademais, a PEC 127/2015 estabelece o ‘ciclo completo’ na atividade das policias,
consistente, aqui, no “exercicio das atribui¢des de policia ostensiva e preventiva, investigativa
e judiciaria, e de inteligéncia policial”, na forma da redagdo proposta para o paragrafo 11 do
artigo 144. Também cria as Ouvidorias de Policia e o Conselho Nacional de Policia, este
ultimo com competéncia para exercer o “controle da atuacao administrativa, financeira e
funcional da policia e dos seus membros”, em disposi¢ao que integra a redacdo do paragrafo
12 do artigo 144, sugerida pela PEC. A composi¢do do Conselho Nacional de Policia criado
pela PEC 127/2015 seria de natureza mista, englobando representantes dos governos federal,
estadual e municipal, de entidades de trabalhadores policiais, de entidades e organizacGes da
sociedade civil cuja finalidade tenha relacdo com as politicas de seguranca publica, do
Ministério Pablico, do Judiciério e da Ordem dos Advogados do Brasil.

Sem mencionar o ‘ciclo completo’, mas estabelecendo a manutencdo das Policias
Civis e Militares em seu atual formato, outra PEC originaria da Camara dos Deputados, a de
numero 181/2003 (atualmente apensada a PEC 151/1995), de autoria do Deputado Federal
Josias Quintal (e outros), também atribui as funcbes de policia judiciaria e de policia
administrativo-ostensiva simultaneamente as duas citadas institui¢cGes, por considerar que o
“modelo atual de policia esta superado” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 181, 2003,
p. 5), nos termos do que consta de sua respectiva Justificativa. A PEC 181/2003, no entanto,
ndo rechaca, em particular, a biparticdo dos 6rgdos policiais em ramos civis e militares.
Mantém ambas as forgas, conferindo-lhes atribui¢es idénticas, mas reserva a exclusividade
do desempenho da func¢do de policia judiciaria militar as Policias Militares dos Estados, de
modo a conferir um espectro mais amplo de atuacdo funcional a estas Gltimas. Nesse sentido,
portanto, reconhece as Policias Militares, especificamente, uma competéncia privativa para
proceder as investigacdes de infracBes penais de interesse interna corporis, ou seja, aquelas
praticadas pelos préprios policiais militares, o que, ademais, ja se verifica atualmente.

De outra parte, no Senado Federal tramita atualmente a PEC 131/2015, também de
autoria do Senador Tasso Jereissati (e outros), cujo texto altera profundamente a organizacao
das corporacfes policiais brasileiras. A primeira modificacdo sistémica de destaque € a
unificacdo completa das forgas de seguranca federais, de modo que a Policia Federal, além de
suas atuais atribuicGes, passa a encampar as Policias Rodoviaria Federal e Ferroviaria Federal,

sob uma chefia tinica, “evitando-se a0 maximo a pulverizacdo de comandos e de estruturas”
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(BRASIL, Senado Federal, PEC n° 131, 2015, p. 7), conforme dispde a propria Justificacdo da
PEC 131/2015.

De acordo com a sugestdo da mesma PEC, os Estados ganham autonomia para
organizar as suas policias, passando tal prerrogativa a ser uma “matéria
desconstitucionalizada” (Idem), conforme destaca a mesma Justifica¢do, o que da margem a
possibilidade de unificacdo das policias estaduais, ou mesmo a manutencdo das Policias Civil
e Militar, de acordo com a conveniéncia de cada ente federativo. No entanto, a PEC 131/2015
imp0e a obrigatoriedade de ado¢do do ‘ciclo completo’ pelas policias estaduais e da formacéo
profissional Unica e padronizada dos seus policiais. Prevé, ainda, que os institutos de
criminalistica, de identificacdo e médico-legais passem a constituir um unico 6rgéo, dotado de
autonomia.

A PEC 131/2015 mantém a possibilidade de os Municipios constituirem Guardas
Municipais para protecéo de seus bens, servicos e instalacdes — fungéo tipicamente atribuida a
essas corporacdes, conforme previsto pelo paragrafo 8° do artigo 144 da Constituicdo Federal
de 1988 —, mas autoriza, também, a realizacdo de convénio com a policia estadual para que
possam realizar, de modo complementar, acbes de policia ostensiva e preventiva da ordem
pUblica’” — em termos bastante semelhantes aos de outra Proposta de Emenda & Constituicdo,
a de numero 40, de 2012, originaria do Senado Federal, que trata especificamente do exercicio
de atividades de policia ostensiva pelas Guardas Municipais’® —, bem como as atividades de
defesa civil, que sdo vinculadas obrigatoriamente pela PEC 131/2015 aos Corpos de
Bombeiros estaduais. O contexto primordial da normatizacdo pretendida pela proposta aqui
analisada, portanto, abrange a pertinéncia da unificagdo das forcas de seguranca federais, a
ampliacdo da liberdade dos Estados para organizar suas policias — inclusive facultando a
manutencdo de instituicbes militarizadas —, e, ainda, o reconhecimento da importancia da
funcdo suplementar das Guardas Municipais como 6rgédos de apoio no policiamento ostensivo
e preventivo.

Mais uma PEC que também deve aqui ser mencionada é a de nimero 198/2016, de
autoria do Deputado Federal Cabo Sabino (e outros), a qual se encontra atualmente apensada
a PEC 430/2009. Esta proposta apenas introduz regras atinentes as carreiras dos integrantes da
Policia Militar, determinando o acesso gradual de policiais de niveis inferiores aos demais
patamares hierarquicos da corporagdo. A Justificacdo da PEC 198/2016 nédo traz muitas

explicagOes sobre as disposi¢cdes que pretende alterar dentro do texto constitucional, mas se

" A PEC 102/2011 também prevé esse mesmo tipo de convénio.
8 V. nota 76.
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depreende da redacdo que a mesma sugere para o paragrafo 5° do artigo 144 da Constituicao
Federal de 1988 que a intencdo foi a de unificar as carreiras das pracgas as dos oficiais, com
ingresso necessariamente efetivado no cargo inicial de soldado, e a possibilidade de
progressdo gradual aos niveis hierarquicamente superiores, até o ultimo grau, o de Coronel,
previsto para todos os quadros. No mesmo sentido, outra PEC, esta de niumero 273/2016, de
autoria do Deputado Federal Subtenente Gonzaga, e apensada justamente & PEC 198/2016,
também trata de tema semelhante, estabelecendo que os integrantes de todos os érgdos de
seguranca publica previstos no caput do artigo 144 da Constituicdo Federal serdo organizados
em carreira Gnica’®.

Finalmente, chega-se a PEC 6/2017, de autoria da Senadora Rose de Freitas (e outros),
atualmente em tramitacdo no Senado Federal, que traz a propositura de uma disciplina
unificadora para a seguranca publica brasileira, em termos de aglutinacdo de diferentes 6rgaos
policiais em corporacdes federalizadas — a chamada ‘federalizacdo da seguranga publica’.
Desse modo, a PEC 6/2017 unifica todas as Policias Militares dos diferentes Estados e do
Distrito Federal em uma Unica instituicdo policial militar federal, a Policia Militar da Uniéo, o
mesmo procedendo em relacdo aos Corpos de Bombeiros Militares, que passam a compor o
6rgdo unificado chamado de Corpo de Bombeiros Militares da Unido. Por outro lado, de
modo inédito, promove a incorporagdo de todas as Policias Civis estaduais a Policia Federal,
que passa, entdo, a encampar todas as atividades de policia judiciaria e a apuracdo de todas as
infracBes penais, com excecdo das militares. Permanecem intactas somente as Policias
Rodoviéria Federal e Ferroviaria Federal.

A Justificacdo da PEC 6/2017, no entanto, é lacnica. N&o traz consideragcBes mais
aprofundadas acerca do que exatamente motivou a opcao por essa disciplina de centralizagdo
burocratica, na qual se coloca a Unido como referéncia organizacional das policias. A
remissdo que se pode fazer, intuitivamente, é aquela que contempla uma suposta ‘tradi¢éo
centralizadora’, encampada pela Justificagdo da PEC 432/2009, em cujo texto se toma por
referéncia historica a heranca advinda do passado monarquico brasileiro. No entanto, a PEC
6/2017, em sua Justificacdo, opta por argumentar com a “racionalizagdo, desburocratizacao,
otimiza¢do, uniformizacdo e padronizagdo de estruturas administrativas” (BRASIL, Senado
Federal, PEC n° 6, 2017, p. 4, grifo nosso), que nada mais significa do que uma busca pela
concentracdo dos poderes policiais, subtraindo-os das autoridades administrativas regionais.

Além disso, o termo “desburocratiza¢ao” parece ter sido ali empregado em sentido coloquial,

¥ Outro exemplo de proposta que sugere a unificacio das carreiras policiais est4 materializada na PEC
73/2013, cujo texto propugna o estabelecimento da carreira Unica no &mbito da Policia Federal.
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apenas para representar o ideario de simplificacdo do servico policial. E possivel inferir que
tal expressdo vem a consubstanciar, ainda que veladamente, um sentido de ‘reburocratizacao’,
numa acepcao weberiana de reestruturacdo do poder do Estado, tendente a imposicdo de uma
nova logica de comando politico, eminentemente centralizado (ou ‘federalizado’), e de um
controle social que se idealiza como mais eficaz.

A necessidade de implementagédo desse processo vem calcada, segundo a Justificagéo
da PEC 6/2017, na necessidade de enfrentamento do “ntmero absurdo de mortes violentas
intencionais” (BRASIL, Senado Federal, PEC n°® 6, 2017, p. 4), do “fortalecimento das
facgdes criminosas” (Idem), das “sangrentas rebelides em presidios” (Idem) e das “greves de
policiais militares” (Idem), estas ultimas ocorridas nos Estados do Espirito Santo e Rio de
Janeiro. Estes seriam os “sinais gritantes de que nosso atual modelo de seguranga publica esta
exaurido ¢ falido” (Idem), requerendo-se, assim, a reformulacéo do texto constitucional com o
fim de reestruturar — ou melhor, de ‘reburocratizar’ — o sistema policial, objetivando sua
eficiéncia e racionalizacdo, para a imposi¢do de um controle social padronizado por meio de
uma estratégia centralizadora.

Os padrdes reburocratizadores expressos nas diversas Propostas de Emenda a
Constituicdo até aqui analisadas revelam, de um lado, uma vontade estatal de reorganizacéo
do sistema policial, a fim de responder a demandas institucionais e corporativas — das préprias
classes profissionais de policiais —, mas, de outro, também contém a materializacdo de
estratégias de enfrentamento a criminalidade, cujas causas basilares e formas de manifestacao
desbordam os limites desta tese. Mas é certo que cada uma dessas propostas absorve, de
algum modo, as herancas da formatacdo de uma ‘autoridade burocratica’ — em moldes
weberianos — que teve sua origem no periodo de estruturacdo inicial das forcas policiais, na
transicdo do Brasil colonial para o Império. Sao respostas oficiais do organismo estatal que,
mesmo reformatando esse panorama burocratico-institucional, ainda assim fazem remisséo a
esse passado, ora de forma nitida e explicita, ora veladamente, em movimentos de negacgdo ou
de reafirmacdo, mas sempre considerando de modo intuitivo que o ‘civil’ e ‘militar’ se
contrapbem e se complementam, e que a busca pela centralizacdo ou federalizacdo da
seguranga publica, ou pela total “desconstitucionaliza¢do” das policias, sdo formas de rever
uma cultural policial fortemente enraizada na tradigdo governamental brasileira.

Dessa maneira, antes de concentrar a analise nos aspectos atinentes a questdo da
desmilitarizag&o das policias no Brasil, é pertinente ainda mais uma vez voltar os olhos para a
vocagdo judicialiforme das Policias Civis, herdeiras — certamente — da tradicdo das

Intendéncias Gerais de Lisboa e do Rio de Janeiro, as quais, j& nos séculos XVIII e XIX,
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traduziam uma sistematica estrutural dos aparatos de policia e de justica criminal que até os
dias de hoje se reflete na atividade precipua da policia judiciaria’. Por outro lado, € um
legado que inegavelmente se manifesta em estratégias burocratizantes de (re)aproximacgao —
por um método de verdadeira ‘fusdo’ — das atividades policial e judicial, como ocorre no caso
dos chamados ‘Juizados de Instrucdo e Garantias’.

A partir deste ponto, portanto, passa-se a abordar especificamente o tema em questéo.

3.3 A PEC 89/2015 E OS JUIZADOS DE INSTRUCAO [E GARANTIAS]

Uma proposta particularmente radical de alteracdo da sistematica policial brasileira — e
que, portanto, merece uma analise a parte — € aquela trazida pela PEC 89/2015, de autoria do
Deputado Federal Hugo Leal (e outros) e atualmente apensada a PEC 430/2009. O texto —
verdadeiramente ‘reburocratizador’ — mantém os 6rgdos policiais j& existentes no sistema de
seguranga publica, mas vai muito mais além do que os textos até o presente momento
analisados conseguiram chegar.

Esta proposta altera profundamente a Constituicdo Federal de 1988, introduzindo uma
reestruturacdo do sistema de persecucdo criminal propriamente dito, de maneira a propiciar a
criacdo dos chamados ‘Juizados de Instrucdo e Garantias’ no ambito do Poder Judiciério,
integrados por Juizes de Instrucdo e Garantias, aos quais competiria a instrucdo probatoéria e o
controle judicial dos procedimentos investigatorios criminais. Caberia esses novos Juizes,
ainda, assegurar a participacdo ativa da defesa técnica dos investigados durante a fase de
investigacdo criminal e a realizaco de audiéncia de custédia® nos casos de prisdo em
flagrante, durante a qual decidirdo sobre a prisdo e outras medidas cautelares. Os cargos dos
novos Juizes seriam preenchidos a partir da transformacéo dos atuais cargos de Delegados de
Policia, desmembrando-se de suas funcBes aquelas de natureza policial. Por ocasido dessa
transformacdo, segundo o texto da PEC 430/2009, os Delegados de Policia deveriam optar
pela migracdo ao cargo de Juiz de Instrucdo e Garantias, ou por permanecer no cargo de
origem, em carreira estritamente policial e destituida das funcdes juridicas ou judiciais.

A modificacdo assim sugerida é extremamente profunda e atinge o proprio sistema de

Justica Criminal, com reflexos diretos, também, nas dindmicas sistémicas da propria

% A audiéncia de custddia ja é objeto da Resolugdo n° 213, de 15 de dezembro de 2015, do Conselho
Nacional de Justica, ¢ determina, em seu artigo 1°, que “toda pessoa presa em flagrante delito,
independentemente da motivacdo ou natureza do ato, seja obrigatoriamente apresentada, em até 24
horas da comunicacdo do flagrante, a autoridade judicial competente, e ouvida sobre as circunstancias
em que se realizou sua prisdo ou apreensao’.
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seguranga publica. E isto porque a PEC 89/2015 mantém as Policias Civis e Militares dos
Estados, e também a Policia Federal, mas retira das instituicdes responsaveis pelo
desempenho da atividade de policia judiciaria (ou seja, as Policias Civis e a Policia Federal)
as funcdes consideradas juridicas, ou, mais propriamente, pseudojudiciais, na medida em que
propicia a migracdo dos integrantes dos cargos de Delegados de Policia (até entdo
pertencentes as mencionadas instituicbes policiais) para um cargo essencialmente judicial.
Estabelece, por outro lado, que as carreiras policiais — inclusive os proprios Delegados de
Policia remanescentes na estrutura de suas corporagdes — passardo a ter natureza estritamente
técnica ou técnico-cientifica, sem nenhuma “capacidade postulatéria ou judicial”, nos termos
da redacdo proposta para um dispositivo que passaria a integrar o Ato das Disposic¢oes
Constitucionais Transitdrias, mais especificamente o paragrafo 2° do artigo 101, que a PEC
89/2015 pretende incluir no texto constitucional.

Isso significa dizer que os integrantes dos cargos de Delegado de Policia que optarem
por permanecer na instituigdo policial — e ndo migrarem para o cargo de Juiz de Instrucdo e
Garantias — ndo serdo mais detentores de fungdes judicialiformes — aquelas que se mostram
assemelhadas as funcdes judiciais propriamente ditas —, estabelecendo-se que a direcdo das
atividades de formalizacdo da investigacdo criminal (até entdo atribuida as policias
judiciérias) serdo transplantadas definitivamente para os Juizados de Instrucdo e Garantias,
em sistema acusatorio, ou seja, com a participacdo ativa dos investigados na formacéo — e
formalizacdo — dos elementos probatérios obtidos com a atividade de persecucéo penal.

O texto da PEC deixa transparecer, portanto, que a atividade de policia judiciaria é
retirada das Policias Civis e Federal, as quais caberdo, juntamente com as Policias Militares,
as funcOes de apuracdo das infragdes penais — mas sem qualquer tipo de formatacgdo
judicialiforme —, a preservacdo da ordem publica e o policiamento ostensivo. Portanto, ao
tratar das Policias Civis e Militares, por meio da redacdo que propde ao paragrafo 4° do artigo
144 da Constituicdo Federal, a PEC 89/2015 conscientemente extirpa do texto normativo
constitucional qualquer mencéo ao termo ‘policia judiciaria’, uma vez que as mencionadas
corporagOes, dentro da légica adotada pelo texto desta proposta, exsurgem apenas e tao
somente como policias técnicas ou técnico-cientificas.

O sistema dos Juizados de Instrucdo e Garantias € um modelo de funcionamento da
Justica Criminal que, com variacGes — € bom que se frise —, foi adotado em paises como
Franca, Bélgica, México, Espanha, Argentina e Peru (ROVEGNO, 2005), caracterizando-se
basicamente pela presenca de uma Autoridade Judiciaria com atuacdo direta na fase de

investigagcdo criminal, dotada de poderes judicantes e decisorios, além de faculdades
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propriamente investigatdrias e, também, instrutdrias ou de formacdo da prova processual. Na
Argentina, por exemplo, os Juzgados de Instrucion encontram-se sob a responsabilidade de
um Juiz Titular, ali denominado Juiz de Instrucdo (RENOLDI; EILBAUM In: MISSE, 2010),

€ nesse sistema:

(...) a possibilidade de identificar alguém como possivel autor de um crime é
atribuicdo judicial — seja do promotor, ou do juiz de instrugdo — j& iniciado o
processo judicial, com as garantias correspondentes. Da mesma forma, a
tipificacdo legal conforme as figuras do Cddigo Penal é atribuigdo judicial.
(RENOLDI; EILBAUM In: MISSE, 2010, p. 407)

No mesmo sentido opera o sistema de Justi¢a Criminal espanhol, no qual:

(...) 0 juiz de instrugdo é a principal figura presente no modelo de
investigacdo criminal preliminar utilizado na Espanha. E ele quem detém
todas as prerrogativas necessarias para que a investigagdo possa ser realizada
e gquem toma a decisdo sobre a mesma tornar-se ou ndo um processo penal,
uma vez que os elementos utilizados nesta tomada de decisdo sdo
constituidos pelo proprio juiz instrutor. (AZEVEDO; VASCONCELLOS In:
MISSE, 2010, p. 413)

A seu turno, a tradicdo francesa, segundo André Rovégno (2005), seria 0 berco do
sistema processual do Juizado de Instrucdo. Todavia, Vivian Ferreira Paes (In: MISSE, 2010),

tratando da sistematica da investigacdo policial e da instrucdo criminal na Franca, alerta que:

O discurso corrente € que o juiz de instrugdo se ocupa dos casos mais
complexos, qualificados como crime, e que necessitam de mais tempo de
preparacdo para a garantia do contraditério. No entanto, ele ocupa um lugar
marginal no sistema e existem reformas anunciadas para sua supressao.
(PAES In: MISSE, 2010, p. 462).

Sistemaética totalmente diferente da que hoje é adotada no Brasil em matéria de
investigacdo criminal e Justica Penal, o sistema proposto gira em torno desta figura, o Juiz de
Instrucdo — ou, no caso da PEC 89/2015, o Juiz de Instrucdo e Garantias —, autoridade
formatada no @mbito do Poder Judiciario e que absorveria 0s integrantes dos cargos de
Delegado de Policia, como que numa retomada das fungdes judicantes a estes atribuidas, de
forma andmala, em um passado institucional ndo tao distante.

No contexto de redirecionamento dessas atribuices pseudojudiciais aqueles que
seriam, de fato, os seus efetivos titulares — ou seja, 0 Juizes —, a Justificacdo da PEC 89/2015
destaca o posicionamento do ex-Secretario Nacional de Seguranca Publica Ricardo Balestreri
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(2013)®, mediante o qual este defende categoricamente a transplantacdo dos Delegados de
Policia do Poder Executivo para o Poder Judiciario, com uma proposta nos seguintes termos:

Deslocamento dos Delegados para o Poder Judiciario, como Juizes de
Instrucdo (trabalho que ja fazem, de fato, mas sem empoderamento e
consequéncia). Isso renovaria as possibilidades de melhoria de um Judiciério
hoje inapetente para as demandas sociais, despreparado, inadequado e
desconstituido para a coleta direta de informacdes e provas e daria um
sentido ao, também, hoje deslocado trabalho (na policia) do segmento dos
delegados (inclusive dos bons delegados, que se esforcam por melhores
indices, em um sistema desprovido de adequacdo para isso).
(BALESTRERI, 2013, grifo nosso)

A aproximacdo das funcdes desempenhadas por Juizes e Delegados é destacada por
Balestreri, que inclusive defende a ideia de que estes ja realizam funces que seriam tipicas
atividades judiciais, as quais, em verdade, podem ser classificadas como espécies de
atividades judicialiformes, por ndo serem propriamente judiciarias, mas se revestirem, isto
sim, de um formato pseudojudicial. Ademais, ao tratar deste tema, o texto da Justificacdo da
PEC aqui tratada cita como exemplo a questdo da inviolabilidade de domicilio, protegida pela
Constituicdo Federal, mas por ela mesma relativizada nos casos de flagrante delito, que se
mostra como “Unica modalidade de prisdo ndo sujeita a reserva de jurisdicdo, a qual ¢
analisada sob o aspecto de legalidade pelo delegado de policia, que exerce atipicamente
funcao tipicamente judicial” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 89, 2015, p. 8).

E tratando, agora, da dicotomia caracterizada pelo desempenho de atividades
judicialiformes, mas também policiais, que estdo abarcadas sob o espectro de funcdes
desempenhadas pelos Delegados de Policia, a Justificacdo da PEC 89/2015 é bastante

incisiva:

Nesse sentido, cingem-se as atuais atribuicdes do delegado de policia em
duas, as de natureza juridica e as de natureza estritamente policial.

Quanto as funcdes juridicas, que atualmente sdo exercidas no ambito das
policias civis e federal, estas deixam de integrar o rol de fungdes préprias
dos drgdos policiais, que passam a ser compostos por cargos com fungdes de
natureza estritamente policial, ou seja, ndo havera mais cargo policial com
funcdes judiciais.

81 Muito embora se mencione, aqui, a citacdo feita pela Justificacio da PEC 89/2015 ao texto de
Ricardo Balestreri, optou-se por também referenciar o autor em questdo na bibliografia ao final desta
tese, uma vez que o trecho ora transcrito se encontra acessivel diretamente por meio do enderego
eletronico “Abordagem policial: didlogos sobre seguranca publica”, mais especificamente em artigo
intitulado “O que penso sobre a reforma das policias”, no item “d” das propostas atinentes as Policias
Civis. Disponivel em: <http://abordagempolicial.com/2013/11/0-que-penso-sobre-a-reforma-das-
policias/>. Acesso em: 17 Out. 2017.
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Outrossim determinar a prisdo em flagrante, a apreensdo de bens e objetos,
conceder liberdade proviséria com fianca e outras fungbes tipicamente
judiciais exercidas pelos delegados de policia deixam de ser atribuicdes das
policias, retornando a competéncia do Poder Judiciario.

Obijetiva-se com isso conceder maior celeridade as atividades préprias das
policias investigativas, dispensando-se intervenc@es de natureza deciséria ou
andlise juridica em diligéncias simples e de rotina, sem carga de restri¢do a
direitos individuais.

Por outro lado, a proposta reforca o controle sobre as atividades dos 6rgaos
encarregados da funcdo de investigagdo criminal, pois o0s juizados de
instrucéo e garantias passam a atuar diretamente no controle de legalidade e
na decretacdo de medidas cautelares restritivas de direito ou de liberdade dos
investigados. (BRASIL, Cémara dos Deputados, PEC n° 89, 2015, p. 10,
grifo nosso)

E, mais a frente, frisa a pertinéncia da introducdo do modelo consubstanciado nos

Juizados de Instrugédo e Garantias, uma vez que:

Também com esta proposta serd possivel abrir 0 caminho para que sejam
reorganizados os 6rgdos policiais encarregados da investigacdo criminal, de
modo a permitir que as policias sejam estruturadas conforme o modelo de
ciclo completo, ja que as funcbes juridicas atualmente exercidas pelo
Delegado de Policia s&o transferidas ao Juiz de Instrugdo e Garantias e,
consequentemente, restituidas ao Poder Judiciario. Para a Policia Federal
fica também assegurada pela proposta a estruturagdo em carreira Unica.
(BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 89, 2015, p. 11)

Dessa forma, tornar-se-iam as ‘“Policias Judiciarias ‘Policias de Investigagdo’,
devolvendo-se a atividade judicante atipicamente realizada em parte pelos delegados de
policia ao Poder Judiciario” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 89, 2015, p. 12). Este
argumento permite entrever a aproximacao das func@es judicantes e policiais, hoje enfeixadas
pelos Delegados de Policia e observaveis historicamente nas antigas atividades
desempenhadas pelos Juizes de Paz, nos moldes da Lei de 15 de outubro de 1827, e
posteriormente pelos Chefes de Policia, Delegados e Subdelegados, criados pela Lei n® 261,
de 3 de dezembro de 1841, bem como nas ampla gama de poderes que se aglutinavam na
autoridade do proprio Intendente Geral de Policia, cuja criacdo data de muito antes, no ja
distante ano de 1808. E néo € outro o posicionamento defendido dentro da prépria Justificagdo
da PEC 89/2015, quando afirma que:

Pelo Alvard Régio de 10 de maio de 1808, D. Jodo criou o cargo de
Intendente Geral de Policia da Corte e nomeou o Desembargador Paulo
Fernandes Viana para exercer o cargo, iniciando-se, assim, uma série de
grandes modificagfes no organismo policial. Viana criou, pelo Aviso de 25
de maio de 1810, o Corpo de Comissérios de Policia, que s6 se tornou
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realidade por forga de uma portaria do Intendente Geral de Policia, Francisco
Alberto Teixeira de Aragdo, em novembro de 1825.

De 1808 a 1827, as fungbes policiais e judiciarias permaneceram
acumuladas, mas com a promulgacdo do Codigo de Processo Criminal do
Império, a organizacdo policial foi descentralizada. Em 1841, a Intendéncia
Geral de Policia foi extinta, criando-se o cargo de Chefe de Policia, ocupado
até 1844 por Euzébio de Queiroz Coutinho Matoso Camara. A lei de 03 de
dezembro de 1841 proporcionou uma mudanca radical, com a criacdo, em
cada provincia e também na Corte, de uma Chefatura de Policia. Nela, o
Chefe de Policia passou a ser auxiliado por delegados e subdelegados de
Policia. SO a partir de entdo principiou o Poder Judiciério a ser afastado das
atividades policiais.

Tal afastamento, entretanto, enquanto deslocou parte da atuacao juridica para
as proprias policias, em delegacdo de poder que inclusive deu origem ao
termo “Delegado de Policia”, precarizou um conveniente controle mais
préximo do Poder Judiciario sobre os érgdos policiais. A presente proposta
devolve ao Poder Judiciario a amplitude de atuacdo e controle sobre a fase
pré-processual outrora existentes, restaurando-lhe antigas atribuices
delegadas e posteriormente perdidas, a0 mesmo tempo em gue aumenta as
garantias de imparcialidade do Juiz de Direito, que ndo mais se contaminara
com o processo de producdo de provas, também conferindo aos servidores
policiais a desejada autonomia na gestdo administrativa de seus 6rgaos e a
perspectiva de maior ascensdo na carreira. (BRASIL, Céamara dos
Deputados, PEC n° 89, 2015, p. 13-14)

Esta sugestdo de aproximacao historica entre policia judiciaria e Poder Judiciario no
Brasil norteia basicamente toda a argumentacdo que compde a Justificacdo da PEC 89/2015,
fazendo transparecer indiciariamente o enfeixamento de elementos sécio-historicos e, até
mesmo, culturais, que permeiam a evolucdo burocratico-institucional das policias brasileiras.
Por essa razdo, o objetivo da proposta parece ser o de reconduzir ao Judiciario certas
atribui¢des outrora “perdidas”, que se perfaziam por meio do controle sobre a fase pré-
processual da persecucdo penal, constituida, basicamente, pela materializacdo cartorial dos
atos de investigacdo criminal.

Esse ideario de reconducdo de parte do ramo civil do policiamento as suas raizes
judiciarias se manifesta em diferentes ambientes institucionais, reconstruindo pontes que
insistentemente realocam o modelo burocratico policial moderno nesse passado imperial em
que ‘justica criminal’ e ‘policia’ eram uma coisa so.

Recentemente, o entdo Governador do Estado de Séo Paulo, Marcio Franca — que
sucedeu Geraldo Alckmin, por ocasido da candidatura deste ultimo a Presidéncia da
Republica nas elei¢cdes do ano de 2018 —, cogitou a possibilidade de transferir a Policia Civil
dessa Unidade da Federacdo da Secretaria Estadual de Seguranca Publica para a Secretaria
Estadual da Justica, permanecendo vinculada a primeira das pastas citadas apenas a Policia
Militar. A ideai foi apoiada por instituicdes de classe dos Delegados de Policia paulistas,
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chegando a ser destaque nos meios de comunicacdo social. O Portal Nacional dos Delegados,
em noticia publicada em 16 de abril de 2018, por meio da rede mundial de computadores,
enfatizou que as “Entidades de classe de delegados apoiam a ida da Policia Civil para a
Secretaria da Justica” (PORTAL NACIONAL DOS DELEGADOS, 2016). A matéria
jornalistica, ademais, é extremamente reveladora de nuances que intencionalmente remetem
ao passado judicializado das Policias Civis, desenterrando raizes histéricas que, muito embora
aqui estejam possivelmente permeadas de interesses classistas, ainda assim sao aptas a trazer
a tona 0s mecanismos subterraneos que revelam o amoldamento das corporacdes policiais de
natureza civil a um perfil notadamente judicialiforme de atuacdo institucional, em que a busca
pela identificagdo do 6rgdo com o Poder Judiciario estd incrustrado nas dindmicas de sua
propria autogestéo.

O texto da reportagem, assim, fala por si mesmo:

A Associacdo dos Delegados de Policia do Estado de Sao Paulo — ADPESP
e o Sindicato dos Delegados de Policia do Estado de Sdo Paulo —
SINDPESP, vém a publico manifestar apoio a migracdo da Policia Civil de
S&o Paulo para a Secretaria da Justica e Defesa da Cidadania.

A Policia Civil ndo se limita a uma instituicdo de seguranca publica. Ela vai
além por integrar o Sistema de Justica Criminal, em alinhamento aos
antecedentes histdricos que remetem seu surgimento dentro do Judiciario.
Sua atribuicdo constitucional de policia judiciaria, na promocdo da
investigacdo criminal, se traduz como verdadeiro 6rgdo de assessoramento
a Justica Criminal, seja para fornecer ao futuro processo justa causa,
elementos de materialidade delitiva e indicios de autoria, ou funcionar como
um verdadeiro filtro e, assim, evitar dendncias infundadas.

Além disso, a pasta da Justica se define como 6rgdo do governo do Estado
de Sdo Paulo que mantém as relagdes institucionais com o Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria Publica e entidades ligadas a Justica,
Cidadania e Direitos Humanos. Assim, e em plena harmonia aos demais
atores do Sistema de Justica Criminal, a Constituicdo do Estado de S&o
Paulo define que a Policia Civil exerce atribuicdo essencial a funcdo
jurisdicional do Estado e a defesa da ordem juridica (art. 140, §2°).
(PORTAL NACIONAL DOS DELEGADOS, 2016, grifo nosso)

O esforgo das entidades de classe, como se observa, € o de vincular a atividade policial
civil a propria fungdo jurisdicional do Estado, quando entdo o seu “surgimento dentro do
[Poder] Judiciario”, simultaneamente, toma contornos de forte argumento justificador, mas
tambem (e principalmente) de chave elementar para um reavivamento historico-burocratico
da prépria identidade estrutural da instituic&o.

Muito embora extremamente significativo, esse regresso historico, entretanto, nédo

durou. Assim é que outra noticia jornalistica também publicada em 16 de abril de 2018, agora



226

por um jornal de grande circulagdo em ambito nacional, a Folha de S. Paulo, destaca que a
ideia de transferir a Policia Civil paulista para a Secretaria Estadual de Justica ndo se
concretizou, tendo sido rapidamente arrefecida. A noticia em questdo, divulgada por meio da
rede mundial de computadores, traz o titulo: “Governo de SP desiste de decreto para tirar
Policia Civil da Seguranca Publica” (PAGNAN, 2016), justificando-se tal desisténcia,
também de acordo com a reportagem, a “uma série de criticas da sociedade civil, além de um
descontentamento de membros da propria corporagdo” (Idem). Houve, também, empecilhos
de ordem juridica, uma vez que o Governador Marcio Franca pretendia realizar a migracdo do
orgdo policial em questdo para outra Secretaria de Estado apenas mediante a edigdo de um
Decreto, o que restou impossibilitado devido a “existéncia de uma lei® em vigor que coloca
as Policias Civil e Militar na secretaria de Seguranca. Assim somente uma outra lei poderia
alterar a primeira” (Idem).

Outras questdes classistas e salariais, além de problemas envolvendo repasse de verbas
e convénios com o Governo Federal, que vinculam ambas as policias estaduais — a Civil e a
Militar —, também inviabilizariam a reconfiguracdo administrativa pretendida. No entanto, o
episddio verificado no seio do Governo paulista é extremamente revelador das dindmicas
socio-histdricas que condicionam a organizacdo burocratica das policias brasileiras, trazendo
a lume ndo somente tensdes institucionais — que muito provavelmente condicionam as opgoes
organizacionais do Estado —, mas principalmente desnudando um passado que, ainda hoje,
irradia fortissimas emanacgdes culturais e socio-estruturais que, de tempos em tempos,
retomam forca e vigor.

De qualquer forma, o enquadramento do cargo de Delegado de Policia em pardmetros
judicializados — ou ‘pseudojudiciais’ — é uma percepcdo também encampada por outra PEC,
esta de nimero 107, do ano de 2011, em trdmite no Senado Federal e de autoria do Senador
Humberto Costa (e outros). A PEC 107/2011, nesse sentido, determina que seja acrescido o
artigo 135-A no texto da Constituicdo Federal, para o fim de estabelecer que o Delegado de
Policia é figura essencial a administracdo da justica, nos seguintes moldes:

Art. 135-A. O delegado de policia é essencial a administracdo da justica,
incumbindo-lhe a defesa da ordem publica e juridica, da paz social e o
respeito aos direitos individuais previstos nesta Constituicdo, mediante o
controle externo do Ministério Pablico.

'\ reportagem se refere, aqui, & Lei Complementar Estadual n® 207, de 05 de janeiro de 1979, a Lei
Orgéanica da Policia do Estado de Sdo Paulo, a qual estabelece, em seu artigo 2°, que “Sdo orgdos
policiais, subordinados hierdrquica, administrativa e funcionalmente ao Secretario de Seguranca
Publica: | — Policia Civil; Il — Policia Militar”. (grifo nosso)
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A Justificacdo da PEC 107/2011, por outro lado, faz um interessante regresso historico
quando argumenta que o Delegado de Policia ¢ “Um ator historicamente importante para a
preservacdo da ordem publica no Brasil, desde a chegada da Coroa portuguesa em 1808, com
a Intendéncia Geral de Policia do Rio de Janeiro, até os dias de hoje” (BRASIL, Senado
Federal, PEC n° 107, 2011, p. 1).

Muito embora ndo altere as estruturas administrativas policiais propriamente ditas, a
PEC 107/2011 reproduz um discurso que deixa transparecer uma intencdo normatizadora
tendente ao reconhecimento da heranca judiciéria da qual até os dias de hoje se revestiriam as
figuras dos Delegados de Policia e, consequentemente, os préprios 6rgdos — civis’, desde a
sua origem — responsaveis pelas atividades de policia judiciaria e de investigacao criminal. Da
mesma forma como faz a PEC 89/2015, com a busca pela introducdo dos Juizados de
Instrucdo e Garantias no sistema de justica e seguranca publica brasileiro, também a PEC
107/2011 parece reforcar uma tese que assume como valida a perpetuacdo de um hibridismo
policial-judicial ainda hoje muito presente, visceralmente impregnado que estd na propria
cultura burocratico-policial de nosso pais.

A vinculagdo, direta ou indireta, da atividade policial civil com os mecanismos de
atuacdo judiciario-criminal do Estado, ademais, caminha lado a lado com outra questdo muito
controversa e multifacetada: a da estratégia de estruturacdo militarizada das forcas policiais.

Dela passa-se a tratar em seguida.

3.4 A [DELICADA] QUESTAO DA (DES)MILITARIZACAO

Segundo afirma Eisenstadt, os objetivos da burocracia “sdo de importancia estratégica,
pois constituem um dos mais importantes elos de conexdo entre dada organizacdo e a
estrutura social total em que se situa” (EISENSTADT In: CAMPOS, 1978, p. 87). Essa
conexao entre a organizacdo burocréatica [estatal] e a sociedade, por outro lado, parece estar
representada por um vinculo de poder, que, no caso da militarizacdo, exerce-se pelo Estado
para a otimizagdo das estratégias de dominacdo sobre as diferentes instancias sociais, em
mecanismos de controle e vigilancia que Robert Reiner (2004) identifica como sendo a
propria atividade de ‘policiamento’. Nesse sentido, tendo em mente a ponderagéo feita por
Eisenstadt, é possivel admitir que os processos de burocratizacdo levados a cabo pelo Poder
Legislativo, enquanto titular do ‘poder constituinte reformador’ — por intermédio do

instrumento da Proposta de Emenda a Constituicdo — sdo destinados a estabelecer elos,
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conexdes ou relacbes das organizacgdes policiais (em particular, as militarizadas, responsaveis
pelo policiamento dito ostensivo e, portanto, mais perceptivel pelo cidaddo) com a propria
sociedade. Este aspecto é muito relevante se for também levado em conta o pensamento de
Jurandir Freire Costa (2004), quando este Gltimo autor trata, em particular, da questao atinente
as estratégias de militarizagdo durante os anos de transicdo entre os periodos pré e pés-
colonial no Brasil, no final do século XVIII e inicio do século XIX, momento no qual se
compreendeu que “a condi¢cdo para que a dominacao se mantivesse era a partilha do poder”
(COSTA, J. F., 2004, p. 26).

A militarizagdo — particularmente o ingresso nas fileiras do exército, numa légica que
pode também ser aplicada as instituicdes policiais militarizadas — permitia justamente essa
“partilha de poder”, uma vez que “A populacdo engajada nas tropas auxiliares extraia
beneficios econdmicos (protecdo nos negocios, preservacdo do tempo em funcdo dos
interesses privados) e de poder (participagdo na repressdo)” (Idem). Estabelecia-se, assim, um
mecanismo de verdadeira conectividade entre o Estado e a sociedade, por meio de um jogo de
interesses e de uma espécie de troca de favores ndo tdo velada, haja vista que “Defendendo o
Estado a populagdo acreditava defender a si mesma” (ldem), por intermédio de um
mecanismo egoistico travestido de interesse publico [do Estado] e social [da populacao].

As Propostas de Emenda a Constituicdo tratadas na secdo anterior, nesse sentido,
inserem-se em ldgica muito semelhante, em particular quando o ponto de toque € a unificacdo
de instituicbes policiais e, principalmente, ao tratarem da delicada questdo da
desmilitarizacdo. Desmilitarizar uma corporacédo policial — no caso atual, as Policias Militares
dos Estados — significa decompor ou, mais precisamente, ‘desburocratizar’, uma estratégia de
gestdo do poder estatal tradicionalmente adotada no Brasil e j& incorporada as vivéncias e as
formas de agir da policia e dos proprios policiais.

Ainda segundo Jurandir Freire Costa, a militarizagdo coloca “0s individuos em contato
permanente, direto e diferenciado com o poder” (COSTA, J. F., 2004, p. 26), e, além disso,
atualiza “permanentemente o poder, ora submetendo os individuos a autoridade de maneira
continua, ora mostrando-lhes como o poder premia 0s que dele participam” (Idem). Por via de
consequéncia, alijar uma instituicdo de seu carater militarizado significa priva-la de todo um
esquema relacional e organizacional que a traz para o nucleo do exercicio da autoridade,
eliminando estratégias burocratizantes que sdo Uteis tanto ao Estado quanto aos integrantes da
propria corporacao. Por essa razdo, admite-se como compreensivel a resisténcia a tal processo
de desburocratizacdo, uma vez que a questdo, aqui, é deslocada da simples necessidade de

prestacdo do servigo policial a populacdo para a manutencdo de interesses transversos
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verificAveis em camadas mais profundas da organizacao social, consistentes na pretensao dos
individuos de se perpetuarem na gestdo e no exercicio da propria autoridade estatal, em uma
de suas facetas mais contundentes e representativas, o poder policial.

Inserem-se nessa linha de discussdo, ademais, ndo apenas 0S mecanismos de
burocratizacao legislacional consistentes nas diversas Propostas de Emenda a Constituicéo ja
aqui antes discutidas — que, como se viu, trazem indmeras alternativas para a reorganizacao
do sistema policial brasileiro —, mas também outras estratégias legislacionais voltadas a
alteracdo da propria regulamentacdo legal da atividade policial militar, que se mostra hoje
como o cerne de toda a problemética da estruturagdo do sistema de seguranca publica
brasileiro. Essa questdo necessariamente precede qualquer andlise sobre a unificacdo das
policias, a ado¢do do ciclo completo da atividade policial ou qualquer outra forma de
reestruturacdo organica e funcional dos 6rgaos de seguranca. Um exemplo emblematico é a
Proposta de Emenda a Constituicdo de nimero 319/2017, de autoria dos Deputados Federais
Major Olimpio, Alberto Fraga, Capitdo Augusto (e outros), que se encontra atualmente
apensada a PEC 430/2009. A PEC 319/2017 procura estabelecer uma normatividade que
imponha as funcbes desenvolvidas pelos militares uma rotulacdo de atividade essencialmente
‘juridica’ ou ‘jurisdicizada’, como pressuposto para uma adequada atuacdo institucional das
Policias Militares, inclusive estabelecendo expressamente sua aproximagdo com as atividades
de policia judiciaria. Na redacdo proposta para o paragrafo 6° do artigo 42 da Constituicao
Federal, em particular, a PEC 319/2017 prevé em seu artigo 3° as seguintes garantias ao

militar:

Art. 3° O art. 42 [da Constituicdo Federal] passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

“Art. 42 (...)

86° Ao Militar é assegurada independéncia funcional pela formagédo da livre
convicgdo nos atos de policia judiciaria, de policia administrativa, de policia
ostensiva e preventiva e de policia de preservacao da ordem publica.” (grifo
Nosso)

Nesses termos, 0 movimento para a construcdo de uma normatizacao “jurisdicizada”
das policias militares, nos termos da Justificativa da PEC 319/2017, passa pelo
reconhecimento da importancia da “classificagdo da natureza juridica das atividades que
passaram a desenvolver os militares no novel cenario de organizacdo politica e social
brasileiro” (BRASIL, Camara dos Deputados, PEC n° 319, 2017, p. 3), e ndo somente no que

tange as competéncias da ‘policia judiciaria militar’ propriamente dita — que é funcgdo
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privativa das forcas militares, e sobre a qual a ‘policia judiciaria> comum néo tem nenhuma
ingeréncia —, mas também no que diz respeito ao préprio cotidiano policial, em que os
militares desempenhariam atividades “preponderantemente juridicas” (Idem, p. 5).

Ademais, outra medida legislacional com objetivo semelhante — no sentido de se
engendrar uma construgdo normativa institucionalmente garantista para as corporagoes
policiais militares — materializa-se na edigé&o da Lei n® 13.491, de 13 de outubro de 2017, que
introduziu profundas alteracdes no Decreto-Lei n® 1.001, de 21 de outubro de 1969, o Cddigo
Penal Militar. A referida lei alterou a redagdo do inciso Il do caput do artigo 9° do Cddigo
Penal Militar, que define uma das hipo6teses normativas de configuragdo dos chamados
‘crimes militares em tempo de paz’. Dentre outras situacOes legais definidas pelo mesmo
artigo 9°, o seu inciso Il estabelecia, na redacédo original de 1969, que se consideravam crimes
militares, em tempo de paz, aquelas condutas penal ou criminalmente ilicitas previstas no
proprio Codigo Penal Militar, dentro de certas condigdes especificas nele também definidas, e
mesmo se na legislacdo penal comum fossem igualmente previstas as condutas assim
incriminadas.

Para uma melhor compreensdo, atente-se ao exemplo de um policial militar que,
durante o servico regular de policiamento, viesse a ferir intencionalmente e sem gravidade um
cidaddo durante uma ocorréncia, desde que ausentes outras circunstancias configuradoras de
crime mais grave. Nessa hipdtese, apesar de praticado o ilicito contra um ‘civil’, o referido
policial militar incorreria no crime de ‘Lesdo Leve’ previsto pelo artigo 209 do Cédigo Penal
Militar (Decreto-Lei n° 1.001, de 21 de outubro de 1969), e ndo no crime de ‘Lesdo Corporal’
previsto no Cadigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940), que define os
chamados ‘crimes comuns’. E isto porque, mesmo havendo duplicidade de previsdes legais
nas quais poderia ser enquadrada a conduta por ele praticada, a legislacdo penal militar neste
caso reconhecia a existéncia do ‘crime militar’, excluindo automaticamente a aplicabilidade
da legislacdo penal comum.

Essa sistematica, portanto, determinava que os policiais militares respondessem
perante a Justica Militar Estadual quando incorressem em pratica de ato reconhecido como
‘crime militar’ previsto pelo Decreto-Lei n° 1.001 de 1969, caso em que 0 processo criminal
respectivo seria de competéncia da Justica Castrense — como é também chamado o ramo
especializado na tematica juridico-militar do Poder Judiciario —, e ndo da Justica Comum
Estadual. Por outro lado, nos casos de crimes previstos somente na legislacdo penal
extravagante (ou seja, aqueles que ndo figuram expressamente no texto do Codigo Penal

Militar, mas em outras leis), como s&o, ainda hoje, os casos dos crimes de ‘Abuso de
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Autoridade’ (previsto pela Lei n° 4.898, de 9 de dezembro de 1965) e de ‘Tortura’ (previsto
na Lei n® 9.455, de 7 de abril de 1997), os policiais militares que porventura os praticassem
em servico contra um ‘civil’ responderiam pelo fato ilicito perante a Justica Comum do
respectivo Estado do 6rgao policial a que pertencesse, por estar excluida a competéncia da
Justica Militar Estadual em tais hipoteses.

Com a nova redagéo do inciso Il do caput do artigo 9°, introduzida pela Lei n® 13.491
de 2017, no entanto, a partir de 13 de outubro de 2017 — quando entrou em vigéncia o referido
ato normativo — mesmo os crimes previstos somente na legislacdo penal extravagante passam
a ser considerados ‘crimes militares’, o que acarreta 0 necessario deslocamento da
competéncia para o seu julgamento da Justica Comum para a Militar. Portanto, diante dessa
nova e expressa regulamentacdo legal, sdo agora considerados crimes militares os “previstos
neste Codigo [Penal Militar] e na legislacdo penal [extravagante]” (artigo 9°, inciso II, do
Caodigo Penal Militar, grifo nosso). Isso significa que, na préatica, qualquer crime cometido por
um policial militar em servigo de policiamento, ainda que contra um ‘civil’, passa a ser de
competéncia da Justica Militar Estadual, mesmo a ‘Tortura’ ou 0 ‘Abuso de Autoridade’. A
excegdo a regra sdo os crimes “dolosos contra a vida e cometidos por militares contra civil” —
ou seja, os homicidios consumados e tentados praticados pelo policial militar em servico
contra um civil —, que permanecem no ambito de competéncia do Tribunal do Juri, nos exatos
termos do artigo 9°, paréagrafo 1°, do Codigo Penal Militar. Em todos os outros casos, 0
policial militar respondera, a partir da introducdo dessas modifica¢fes pela Lei n® 13.491 de
2017, somente perante a Justica Castrense.

E a Lei n° 13.491 de 2017 foi ainda mais longe, ao deslocar para a competéncia da
Justica Militar Federal os crimes dolosos contra a vida quando cometidos por militares das
Forgcas Armadas contra ‘civil’, se praticados nos contextos “do cumprimento de atribuigdes
que lhes forem estabelecidas pelo Presidente da Republica ou pelo Ministro de Estado da
Defesa” (artigo 9°, paragrafo 2°, inciso I, do Codigo Penal Militar), “de acdo que envolva a
segurang¢a de instituicdo militar ou de missdo militar, mesmo que nao beligerante” (inciso II
do mesmo parégrafo), e, finalmente, “de atividade de natureza militar, de operagdo de paz, de
garantia da lei e da ordem ou de atribuig@o subsidiaria”, nos casos que especifica (inciso I11).
Particularmente neste Gltimo caso, nas chamadas ‘operacées de garantia da lei e da ordem’® —
ou, simplesmente, GLO —, a repercussdo pratica da nova regulamentacao legal se faz sentir no

cotidiano das a¢Oes policiais urbanas, quando estas sdo implementadas com o apoio direto das

8 As ‘operacdes de garantia da lei e da ordem’ (GLO) sdo reguladas pela Lei Complementar n® 97, de
9 de junho de 1999, e pelo Decreto n° 3.897, de 24 de agosto de 2001.
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Forcas Armadas, como tem ocorrido com frequéncia na cidade do Rio de Janeiro (figura 07),
ironicamente o berc¢o historico das instituigdes policiais brasileiras.

Figura 07. Fotografia® extraida da pagina oficial do Ministério da Defesa, em cuja legenda se I
“O emprego de tropas em missoes de pacificagdo, no Rio de Janeiro, constituem exemplo de operacéo
de Garantia da Lei e da Ordem” (BRASIL, Ministério da Defesa, [s.d.]). Fonte: Ministério da Defesa.

Disponivel em: <http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordem>.

Acesso em: 25 Out. 2017.

A recente decretagdo de intervencao federal na seguranca publica do Rio de Janeiro no
inicio do ano de 2018, que se perfez por meio de um Decreto do Presidente da Republica — o
Decreto n° 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, de 16 de fevereiro de 2018 —, nesse sentido,
demonstra de maneira muito clara o protagonismo das acdes de matriz militarizada dentro do
cadtico cenéario policial do Brasil nos dias de hoje. Neste caso, a subtracdo (ainda que
transitoria), pela Unido, da autoridade do governo do Estado do Rio de Janeiro sobre suas
proprias Forcas de Seguranca vai muito além daquilo que, até a decretacdo da referida
intervencdo, materializava-se apenas em acfes limitadas ao mero emprego das Forcas
Armadas em atividades complementares e de auxilio — pontual e especifico — as policiais
estaduais.

Aqui, portanto, o que se constata & uma transferéncia total da titularidade do comando
‘militar-policial’, instituindo-se a figura de um ‘interventor’ — o General de Exército Walter
Souza Braga Netto — que, “no ambito do Estado do Rio de Janeiro, exercera o controle
operacional de todos os oOrgdos estaduais de seguranga publica” (conforme disposi¢ao do
paragrafo 5° do artigo 3° do Decreto n°® 9.288/2018), em particular as Policias Civil e Militar,

mas também o Corpo de Bombeiros Militar e a administracdo penitenciaria (o sistema

8 Imagem em baixa resolucdo, tal como se encontra disponivel na propria péagina eletrdnica do
Ministério da Defesa.
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carcerario) do ente federativo que foi alvo da medida, “até 31 de dezembro de 2018” (nos
termos do artigo 1° do mesmo Decreto).

Esta decisdo do Governo Federal foi extremamente impactante para o cenario politico-
institucional do pais, a ponto de o portal eletrdnico de noticias G1, em matéria jornalistica
publicada logo apos a assinatura do referido Decreto presidencial, imprimir destaque ao fato
de a intervencdo federal em questdo ser a “1* desde a Constituicdo de 1988” (BRITO;
MURARO; FUSSY, 2018), uma vez que até¢ o advento deste episodio as “forcas armadas
atuavam em conjunto com [o] governo estadual” (Idem), tratando-Se, por conseguinte, do
primeiro evento interventivo dessa natureza desde a consolidagdo do movimento
redemocratizacéo do pais.

E mesmo antes de a intervencdo federal na seguranca publica do Estado do Rio de
Janeiro efetivar-se como uma estratégia (de Estado) que necessariamente ultrapassa 0s
estreitos limites das ‘operacOes de garantia da lei e da ordem’ até entdo realizadas, a propria
pagina oficial do Ministério da Defesa na rede mundial de computadores j& destacava como

exemplo desse tipo de acdo militar (a GLO) o que se descreve com sendo:

(...) o emprego de tropas em operacdes de pacificacdo do Governo estadual
em diferentes comunidades do Rio de Janeiro. Também, recentemente, 0 uso
de tropas federais nos estados do Rio Grande Norte e do Espirito Santo,
devido ao esgotamento dos meios de seguranga publica, para a preservagao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio. (BRASIL,
Ministério da Defesa, [s.d.])*

No contexto aqui analisado, mais precisamente nos casos previstos pelo paragrafo 2°
do artigo 9° do Cdadigo Penal Militar — dentre os quais se destacam as ‘operacdes de garantia
da lei e da ordem’ —, os integrantes das Forcas Armadas nao mais responderdo pela pratica,
em servico, de homicidios (consumados ou ndo) perante a Justica Comum Federal, mas sim
perante a Justica Militar Federal. Os policiais militares continuam a responder por esses
crimes perante o Tribunal do Jari, assim como os militares federais, mas estes Ultimos apenas
nas hipoteses nao abarcadas pelo artigo 9°, paragrafo 2°, incisos I a 111, do CPM. Nos demais
casos, no entanto, todos os militares, sejam policiais dos Estados ou membros das Forcas
Armadas, estdo submetidos apenas as suas respectivas Justicas [Militares], no que atine aos
processos judiciais por pratica e crime militar em tempo de paz. Esta situacdo parece

coadunar-se com aquela “partilha do poder” (COSTA, J. F., 2004, p. 26) propiciada pelo

% Disponivel em: <http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordems>.
Acesso em: 25 Out. 2017.
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engajamento do militarismo dentro do sistema de burocratizacao estatal, em que os individuos
buscam deslocar-se para o interior de légicas de autoprotecdo, cuja descontinuidade
apresenta-se como sinénimo de fraqueza ou de vulnerabilidade.

Quando se detecta a sistematizacdo de uma estrutura burocratica que envolve
visceralmente a atuacdo do proprio Poder Judiciario, e na qual os desvios de conduta dos
protagonistas das acdes de policiamento — sejam eles policiais militares em sua atividade
primordial e cotidiana, sejam os militares das Forcas Armadas em acdes complementares as
forcas de seguranca estaduais — se colocam sob a apreciacdo de Orgaos judiciais proprios,
diferentes daqueles que julgam o cidaddo comum, € forgoso pressentir os indicios de uma
dindmica de pura e simples autodefesa do poder e de busca pela perpetuacdo de um
monopolio do exercicio da autoridade [policial], mas dentro de uma légica muito particular,
do ‘nés’ frente aos ‘outros’: o ‘n6s’, exercendo o poder; os ‘outros’, simplesmente, a ele se
submetendo.

E sdo essas mesmas ldgicas que se colocam em cheque quando é promovida a
propositura de qualquer medida tendente a desmilitarizar a policia, ainda mais se for
considerado o aspecto, referido por Jiurgen Habermas ao tratar da relacdo interna entre o
direito e a politica, do “emprego legitimo da coercdo, a fim de impor o respeito as normas
juridicas” (HABERMAS, 2003, p. 170), normas estas impostas pelo Estado como gestor da
disciplina social, numa atuagdo disciplinadora que “mantém como reserva um poder militar, a
fim de ‘garantir’ seu poder de comando” (Idem). As controvérsias relativas a introducdo de
um determinado modelo de policiamento unificado, como o de ciclo completo — em que a
policia pode atuar ostensivamente na prevencao do crime e, de modo simultaneo ou contiguo,
na investigacdo das infracdes penais —, ou mesmo as discussdes travadas ao se pregar outras
formas de promover a unificacdo das forcas policiais civis e militares, bem como sua
reestruturacdo institucional e burocratica, esbarram necessariamente em questbes mais
profundas, atinentes ao nexo que se estabelece entre o direito posto pelo Estado e o poder
politico por ele exercido (HABERMAS, 2003), e as quais ndo podem ser detectadas na
superficialidade dos discursos ou nos textos das “Justificagdes” das Propostas de Emenda a
Constituicao.

Encontram-se ocultos e dissimulados, até certo ponto, antagonismos que segregam o
‘civil’ do ‘militar’, em um quase impenetravel universo de estruturacfes historico-
burocraticas e legislacionais, que encontram suas raizes na busca da manutencdo das posi¢des
de poder, por meio do monopdlio do uso da forca tipico das institui¢cbes policiais, e na

perpetuacdo das estruturas de autoridade. S&o processos burocratizantes ja percebidos e
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manipulados pelo Estado brasileiro desde muito tempo atrds, como bem observado por
Jurandir Freire Costa (2004), ao apreender o sentido da importancia desses mecanismos na
transicdo do século XVIII para o século XIX no Brasil.

No mesmo sentido, mas ao tratar do historico do Direito Penal Militar no Brasil,
Cicero Robson Coimbra Neves e Marcello Streifinger (2005) registram que “as embarcacdes
da Coroa [Portuguesa] nao trouxeram [ao Brasil] apenas homens e o espirito colonizador, mas
também todo o arcabouco juridico do Velho Mundo” (NEVES; STREIFINGER, 2005, p. 8),
0 que permite também pensar nos atuais mecanismos de burocratizacdo como resultado de
uma tradicdo que hd muito tempo se instalou em territorio brasileiro, respondendo a demandas
socioculturais que, de maneira continua e paulatina, enraizaram-se Nnos pProcessos
legislacionais, moldando as instituicdes policiais que hoje integram o sistema de seguranca
publica no Brasil.

Referindo-se a Lei n°® 13.491/2017, por outro lado, Leonardo Marcondes Machado
destaca que “Para além do campo estritamente juridico, essa alteracao legislativa diz muito a
respeito dos afetos predominantes que circulam pelo militarismo de ocasido que invade 0s
mais diversos setores da sociedade brasileira” (MACHADO, 2017, p. 8), numa demonstragdo
indiciaria de que os mecanismos legislacionais decorrentes da heranca histérica de
militarizacdo no Brasil ainda avangam, de tempos em tempos, como verdadeiros elixires que
se acreditam aptos a remediar os males que acometem a seguranca publica, inserindo-se nas
camadas subterraneas do ‘pensar’ e do ‘agir’ social, onde necessariamente encontram as
matrizes para sua legitimacao.

Um questionamento que pode ser considerado relevante, nesse estado de coisas, é
justamente aquele que se perfaz no ambito da ‘autoprotecdo’ e da ‘blindagem’ do poder
militarizado, e no qual é forcoso indagar o verdadeiro motivo de deslocar para a seara de uma
Justica especial, diferente daquela que julga o cidaddo, a competéncia para julgar eventuais
abusos cometidos por militar contra o préprio individuo ‘civil’. A resposta parece passar
justamente pelas lI6gicas de autodefesa do aparato militarizado do Estado, apesar de as forcas
de seguranca estaduais (as Policias Militares) desempenharem uma funcéo de policiamento
gue nado deveria se assemelhar a uma atividade bélica, mesmo que com o apoio ou o suporte
de forcas federais, as Forcas Armadas, em ‘operacOes de garantia da lei e da ordem’. Uma
resposta simples, mas incomoda, que parece ndo achar um lugar dentro de uma visao
democrética.

Como se observou acima, a Lei n° 13.491 de 2017 promoveu uma ampliacdo da

competéncia jurisdicional da Justica Militar e introduziu uma normatizagdo de certo modo
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corporativista, ao modificar a disciplina do julgamento dos ‘crimes militares em tempo de
paz’. E necesséario observar, no entanto, que a redagdo originalmente aprovada pelo Poder
Legislativo limitava a vigéncia da alteracdo legal em questdo até o dia 31 de dezembro de
2016, portanto, uma data anterior a sua propria entrada em vigor. Mas esse fato, por mais
estranheza que venha a causar — uma vez que, por questdes l6gicas, provavelmente nao se
reconheceria qualquer efetividade na aplicagdo de normas fixadoras de competéncia
jurisdicional a um periodo anterior a propria vigéncia da lei —, pode ser explicado pela
intencdo de direcionar a aplicabilidade das regras ali contidas ao contexto dos Jogos

Olimpicos e Paralimpicos que ocorreram na cidade do Rio de Janeiro no ano de 2016.

Figura 08. Fotografia extraida da pagina oficial Senado Federal, contendo a legenda:
“Atuagdo das Forcas Armadas em operacdo na Favela da Rocinha” (BRASIL, Senado Federal, 2017).
Fonte: Senado Noticias. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/16/lei-determina-que-justica-militar-julgue-
crime-de-militar-contra-civil-em-acao-de-estado>. Acesso em: 31 Out. 2017.

Além dessa imprecisao legislativa, também ndo houve a fixacdo do termo inicial a
partir do qual vigoraria a nova regra, talvez em vista de um deslize do préprio legislador. A
Lei n® 13.491, ademais, resultou do Projeto de Lei n° 5.768, de 2016, do Deputado Federal
Espiridido Amin — que no Senado Federal transformou-se no Projeto de Lei da Camara n° 44,
de 2016 —, e ndo continha em sua redacéo original a limitacdo temporal de vigéncia das novas
regras. Este limite somente veio a figurar no texto final por for¢a de “uma emenda incluida
pelo relator na Camara, deputado Julio Lopes (PP-RJ)” (BRASIL, Senado Federal, 2017),

conforme consta de matéria jornalistica veiculada na pagina Senado Noticias na rede mundial
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de computadores, em cujo titulo se 1&: “Lei determina que Justica Militar julgue crime de

militar contra civil em ac¢do de Estado”%®

(Idem). A figura 08, na pagina anterior, ilustra a
noticia em questdo.

De uma forma ou de outra, essa disposi¢do veio a ser vetada, e em suas “Razdes do
Veto” ao art. 2° do texto legal em questdo (materializadas na Mensagem n° 402, de 13 de
outubro de 2017), que previa que “Esta Lei tera vigéncia até 0 dia 31 de dezembro de 2016 e,
ao final da vigéncia desta Lei, retornara a ter eficacia a legislagdo anterior por ela
modificada”, o entdo Presidente da Republica Michel Temer esclarece ao Presidente do
Senado Federal (que, neste caso, funcionou como Casa Legislativa revisora do Projeto de Lei
da Cémara n° 44, de 2016) que a sua decisao por vetar parcialmente tal dispositivo baseava-se
no fato de que “As hipdteses que justificam a competéncia da Justica Militar da Unido,
incluidas as estabelecidas pelo projeto sob sanc¢do, ndo devem ser de carater transitorio, sob
pena de comprometer a seguranca juridica (...)” (grifo nosso), destacando, também, que tal
medida foi tomada em vista da “contrariedade ao interesse publico” que o texto legal

representava. E a justificativa do Presidente da Republica contém, ainda, outros argumentos

relevantes, que se perfazem nos seguintes termos:

Ademais, o emprego recorrente das For¢as Armadas como Ultimo recurso
estatal em agdes de seguranca publica justifica a existéncia de uma norma
permanente a regular a questdo. Por fim, ndo se configura adequado
estabelecer-se competéncia de tribunal com limitacdo temporal, sob pena de
se poder interpretar a medida como o estabelecimento de um tribunal de
excecdo, vedado pelo artigo 5° inciso XXXVII da Constituicdo. (grifo
Nosso)

A argumentagdo das “Razdes do Veto” do Presidente da Republica contém elementos
que revelam a preocupacdo com a estabilizacdo do arcabouco legal aplicavel as hipoteses de
emprego das Forcas Armadas em acbes de policiamento urbano, reconhecendo, também, a
inadequacao de se fixar competéncia jurisdicional temporaria a um Juiz ou Tribunal. Todavia,
sua preocupacao primordial parece residir na primazia do ‘interesse publico’ e garantia da
‘seguranca juridica’. Mas, certamente, uma seguranca ‘do’ — ou ‘para 0’ — proprio Estado,
garantidora ‘da lei e da ordem’, para a perpetuacdo de I6gicas autorreferenciadas de poder.

Outro ponto muito interessante na discussdo sobre a problematica atinente a esta
ampliacdo da competéncia das Justicas Militares reside no fato de que ndo somente a Lei n°

13.941, de 13 de outubro de 2017, insere-se nesse polémico contexto de disputas e

% Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/16/lei-determina-que-

justica-militar-julgue-crime-de-militar-contra-civil-em-acao-de-estado>. Acesso em: 31 Out. 2017.
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contrariedades institucionais. E isto porque vinte e um anos antes a Lei n® 9.299, 7 de agosto
de 1996, j& havia alterado o Codigo Penal Militar e 0 Codigo Processo Penal para estabelecer
que, nos casos de crimes dolosos contra a vida praticados por militar (em servigo) contra civil,
0 respectivo inquérito policial militar deveria ser encaminhado pela Justica Militar a Justica
Comum, nos moldes da redacdo que imprimiu ao paragrafo 2° do artigo 82 do Decreto-lei n°
1.002, de 21 de outubro de 1969 (0 CPPM)®".

Na prética, essa determinacao resulta na possibilidade de a instituicdo militar fazer por
conta prépria a investigacdo criminal nos casos citados. Concluido o procedimento
investigatorio, o inquérito assim realizado é remetido a Justica Militar, para somente depois
ser redirecionado a Justica Comum. E foi esta mesma Lei a responsavel por estabelecer,
originalmente, que os crimes dolosos contra a vida praticados por militar (em servigo) contra
civil fossem alocados na area de competéncia da Justica Comum (ou seja, o Tribunal do Jari),
e ndo da Justica Militar, nos exatos moldes da redacdo por ela conferida ao entao ‘paragrafo
(nico’®® do artigo 9° do Decreto-Lei n° 1.001, de 21 de outubro de 1960 (o CPM)®. Mas
apesar disso, como ja se procurou deixar claro acima, a prerrogativa investigatoria
permaneceria, em principio, nas maos da corporacdo militar, por forca de determinacéo legal
expressa nesse sentido (o mencionado paréagrafo 2° do artigo 82 do CPPM).

Diante desses elementos, é possivel considerar que todo o contexto normativo e
regulatério que disciplina a atuacdo policial militar, no que tange a responsabilizacdo criminal
dos membros das corporacbes de carater militarizado — as Policia Militares e as Forcas
Armadas — por atos ilicitos praticados contra ‘civis’, da indicios do engendramento de um
arcabouco juridico-penal eminentemente protetivo e, como se salientou acima,
autorreferenciado do ponto de vista da estruturacdo burocréatica do poder.

A questdo, no entanto, também revela contraposicdes institucionais, e, talvez até,

corporativas — ou, mais propriamente, corporativistas —, quando traz a tona o proprio

87 0 paragrafo 2° do artigo 82 do Decreto-lei n° 1.002, de 21 de outubro de 1969 (Cddigo de Processo
Penal Militar), com a redagdo que Ihe conferiu a Lei n® 9.299, 7 de agosto de 1996, estabelece que:
“Nos crimes dolosos contra a vida, praticados contra civil, a Justica Militar encaminhara os autos do
inquérito policial militar a justica comum”.

8 por forca da Lei n° 9.299, 7 de agosto de 1996, o entdo ‘paragrafo Gnico’ do artigo 9° do Decreto-
Lei n° 1.001, de 21 de outubro de 1960 (Cddigo Penal Militar) ostentava a seguinte redagdo: “Os
crimes de que trata este artigo, quando dolosos contra a vida e cometidos contra civil, serdo da
competéncia da justica comum” (grifo nosso).

% A Lei n° 13.941, de 13 de outubro de 2017, reformulou o paragrafo tnico do artigo 9° do Decreto-
Lei n® 1.001, de 21 de outubro de 1960, renumerando-o como “81°” (paragrafo 1°), mas com redagdo
que lhe atribui a mesma forca normativa da redacgdo anterior, in verbis: “Os crimes de que trata este
artigo, quando dolosos contra a vida e cometidos por militares contra civil, serdo da competéncia do
Tribunal do Jari” (grifo nosso).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1002.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1002.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1002.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1001.htm#art9§2
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enfretamento direto que acaba ocorrendo, em particular, entre as instituicbes policiais de
natureza civil e as forcas de seguranga de formato militarizado. Exemplo disso é o
questionamento que a Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil (representante dos
Delegados das Policias Civis e Federal em ambito nacional) faz sobre a constitucionalidade
das Leis Ordinérias Federais n°® 9.299, 7 de agosto de 1996, e n® 13.941, de 13 de outubro de
2017, perante o Supremo Tribunal Federal, por intermédio da propositura de uma Acéo
Direita de Inconstitucionalidade (a ADI n°® 5.804). Em noticia veiculada na pagina oficial do

préprio Supremo Tribunal Federal na rede mundial de computadores, intitulada “Acao

guestiona competéncia para investigacdo de homicidio praticado por militar contra civil”%

(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2017a), 0 assunto vem pautado da seguinte maneira:

O ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal (STF), é o relator
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5804, na qual a Associagdo
dos Delegados de Policia do Brasil (Adepol) questiona norma que determina
a Justica Militar o encaminhamento a Justica Comum de inquérito policial
militar nos crimes dolosos contra a vida praticados contra civil.

(..

Na acédo, a Adepol contesta dispositivos das Leis 13.491/2017 e 9.299/1996
que, ao alterar o Cédigo Penal Militar (CPM) e o Cédigo de Processo Penal
Militar (CPPM), instituiram o procedimento de inquérito policial militar
presidido por oficiais das policias militares dos estados e do Distrito Federal
para a apuragdo dos crimes dolosos contra a vida, praticados contra civil,
para posterior agdo penal perante a Justica comum. A associagdo alega que
as normas questionadas ferem a Constituigdo Federal (artigo 5°, incisos LIII,
LIV, artigo 144, paragrafo 1°, inciso IV e paragrafo 4°). (Idem)

Em outra matéria jornalistica, esta publicada na pagina da revista eletrénica Consultor

Juridico, intitulada “STF julgaré se nova lei sobre Justia Militar retira poder de delegados™ **

(LUCHETE, 2017), fica ainda mais clara a disputa entre as institui¢des policiais, quando se

noticia que:

A norma que transfere para a Justica Militar o julgamento de crimes dolosos
praticados por membros das Forgas Armadas contra civis, recem-sancionada,
ja terd pelo menos um trecho analisado pelo Supremo Tribunal Federal: o
dispositivo que considera crimes militares até mesmo os fixados na
legislacdo penal, fora do Codigo Penal Militar. A acdo foi movida por
delegados que temem perder o poder de investigar uma série de delitos.
(LUCHETE, 2017)

% Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=361475>.
Acesso em: 15 Nov. 2017.

% Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-nov-11/stf-julgara-lei-justica-militar-retira-poder-
delegados>. Acesso em: 15 Nov. 2017.


https://www.conjur.com.br/2017-out-16/lei-autoriza-justica-militar-julgar-morte-civil-sancionada
https://www.conjur.com.br/dl/stf-julgara-lei-justica-militar-retira.pdf
https://www.conjur.com.br/dl/stf-julgara-lei-justica-militar-retira.pdf
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Ao afirmar que os Delegados “temem perder o poder de investigar uma série de
delitos”, esta Ultima noticia, em particular, permite entrever indicios de um discurso que pauta
uma indisfarcavel disputa institucional, traduzida em demandas que beiram a rivalidade, e as
quais, do ponto de visa historico, remetem as proprias idiossincrasias das corporacdes
policiais. Moldadas ao longo de um processo evolutivo dicotdmico, as querelas que
contrapdem o ‘civil’ ao ‘militar’, modernamente, vém a se expressar em tentativas de
perpetuacdo ou de destruicdo dos mecanismos burocraticos de reserva do poder.

Sé&o construgdes e desconstrucdes que revelam o quéo intrincada é a estrutura policial,
historicamente construida no Brasil a partir de uma intensa e persistente ‘especializacdo
burocréatica’ (WEBER, 2004) da autoridade estatal. Ignorar esse estado de coisas, e seus
complexos desdobramentos para qualquer tentativa de desmilitarizacdo das policias, portanto,
¢ fechar os olhos para uma realidade sécio-historica ja profundamente enraizada nas

estruturas policiais brasileiras.

3.5 0 RELATORIO FINAL DA CEUNIFI

A biparticdo entre instituigdes policiais civis e militares, ademais, foi objeto de amplo
levantamento realizado pela Camara dos Deputados por meio de uma “Comissdo Especial
destinada a estudar e apresentar propostas de unificacdo das policias civis e militares”
(CEUNIFI), nomenclatura esta que consta expressamente — inclusive com os negritos — do
Ato da Presidéncia que a criou, lavrado em 2 de setembro de 2015 pelo Deputado Federal
Eduardo Cunha, entdo Presidente daquela Casa Legislativa.

No més de julho de 2018, quase trés anos depois de sua criacdo, o Relator da referida
Comissdo, Deputado Federal Vinicius Carvalho (PRB/SP), emitiu o Relatério Final dos
trabalhos realizados, no desfecho do qual foi inserida uma sugestdo de reestruturacdo do
sistema de seguranca publica brasileiro mediante o delineamento de um texto (ou minuta) de
Proposta de Emenda a Constituicdo, contendo uma nova regulamentacdo para as policias.

O referido texto é considerado, aqui, uma fonte importantissima para a analise dos
modos pelos quais se estruturam as estratégias de reforma do modelo policial. Todavia, a
‘Comissao Especial destinada a estudar e apresentar propostas atinentes a unificacdo das
Policias Civis e Militares — CEUNIFI’, como é oficialmente denominada na pagina da
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Camara dos Deputados na rede mundial de computadores %, também oferece outras
importantes contribui¢bes para o entendimento das dindmicas psicossociais — e, até mesmo,
culturais — das corporacfes policiais brasileiras, reveladoras de um paradigma histérico
verdadeiramente dicotdmico, que se deixa transparecer na sua insistente estruturacdo
dualizada.

O relatério em questdo reconhece que as Policias Civis e Militares integram um
modelo “bipartido” (BRASIL, Camara dos Deputados, Relatorio Final da CEUNIFI, 2018, p.
126), frisando que:

Ambas as instituicdes sdo centenarias, e a data de criacdo de cada uma delas
é motivo de divergéncia entre autores. No entanto, estima-se que a policia
civil tenha como origem a criagdo da Intendéncia Geral, em 10 de maio de
1808, e que a policia militar seja consequéncia da criacdao da Divisdo Militar
da Guarda Real de Policia do Rio de Janeiro, no ano de 1809. (Idem)

O relatdrio considera, no mesmo sentido, que o atual modelo de estrutura policial
resultou de uma simples incorporacao, pelo constituinte de 1988, de um paradigma que se
estabeleceu com a “Grande Reforma Policial realizada no Brasil, no final dos anos 1960, mais
especificamente nos anos 1967, 1968 e¢ 1969” (Idem), sem especificar, contudo, no que
exatamente consistiu essa reforma. E possivel supor, com algum esforco interpretativo, que o
Relatoério Final da CEUNIFI tenha tido a intencdo de afirmar que a estrutura policial bipartida
se consolidou, de fato, no final dos anos 1960, sob a égide dos governos militares. Mas, de
qualquer maneira, € certo que o modelo em questdo foi textual e intencionalmente encampado
pela Constituicdo brasileira promulgada em 5 de outubro de 1988.

A CEUNIFI efetivou inameros estudos ao longo dos quase trés anos de investigacdes
sobre a configuracdo policial brasileira, com destaque para as seguintes acfes: a organizacdo
de audiéncias publicas com a participacdo de diferentes segmentos da sociedade civil e da
comunidade académica, da Ordem dos Advogados do Brasil e das Defensorias Publicas, do
Ministério Publico, e, em particular, de integrantes das chefias e das carreiras de base das
Policias Civil e Militar; a promoc¢do de vinte e quatro seminarios de abrangéncia nacional
acerca do tema “A viabilidade da unificagdo das policias [Sic] civis e militares” (BRASIL,
Camara dos Deputados, Relatério Final da CEUNIFI, 2018, p. 21), e também de um

seminario internacional; recebimento de sugestfes e requerimentos, bem como a compilagéo

% Na pagina oficial intitulada “UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIL E MILITAR” podem ser
obtidas maiores informacdes a respeito das atividades desenvolvidas pela CEUNIFI. Disponivel em:
<http://lwww2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/unificacao-das-policias-civil-e-militar>. Acesso em: 10 Jul. 2018.
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de informagdes; realizacdo de missGes oficiais no Brasil (nos Estados de Santa Catarina, Sao
Paulo e Minas Gerais) e no exterior, com visitas a Alemanha, Itlia, Franca, Estados Unidos
da América, Canada, Austria, Chile, Coldmbia e Jap3o, a fim de obter dados a respeito dos
formatos organizacionais de diferentes policias; e, por fim, a analise de sugestdes de reforma
legislativa correlacionadas ao seu objeto de estudo, que tramitaram ou ainda se encontram em
tramitacdo no Congresso Nacional, com énfase em textos de Propostas de Emenda a
Constituicao da propria Camara dos Deputados, e também do Senado Federal.

Dentro de todo esse trabalho se destaca um aspecto em particular. Trata-se da
manifestacdo, durante as audiéncias publicas, das opinides dos principais protagonistas do
cotidiano policial, os quais, tendo para si proprios aberta uma importante via de expressao
corporativa e institucional, acabam por desnudar o verdadeiro perfil da heranca burocratico-
estrutural que incorpora a biparticdo ‘civil versus militar’ como elemento-chave da
composi¢do administrativa do aparato policial brasileiro. Nesse passo, na audiéncia publica
realizada em 8 de dezembro de 2015, os Oficiais da Policia Militar, segundo o Relatério Final
da CEUNIFI, pronunciaram-se no sentido de afirmar que a “Militariza¢do ndo é problema”
(BRASIL, Camara dos Deputados, Relatério Final da CEUNIFI, 2018, p. 8), alegando que
“Unificar as policias ¢ um esfor¢o demasiado e sem efetividade, pois ndo resolve o problema
da seguranca” (Idem).

No mesmo sentido, e reafirmando a trincheira administrativo-burocréatica que cultural
e historicamente parece haver se instalado no bojo das Policias Militares, os Oficiais pregam
que “A melhor saida seria alterar a legislagdo para conceder ciclo completo para todas as
policias” (Idem), o que consequentemente tornaria as Policias Civis e Militares equiparadas
em termos funcionais, dotadas das mesmas atribuicdes préaticas, mas ainda assim organizadas
em estruturas institucionais diferentes, uma de cunho civil ou paisano, e a outra
eminentemente militarizada. Curiosamente alegam os Oficiais, ainda, que a “Policia Unica ¢
uma caracteristica de estados totalitarios (China, Cuba etc.)” (Idem), e também — 0 que se
afigura, aqui, extremamente emblematico — que “A unifica¢do vai na contramao da histéria”,
reafirmando, assim, uma intencdo manifesta de perpetuacdo da militarizagdo, de modo a
atestar que a unificacdo das policias se afiguraria totalmente desnecessaria.

O resultado apontado pelo Relatorio Final da CEUNIFI, portanto, deixa mais do que
claro que as cupulas das Policias Militares entendem que o status quo atual da estrutura
policial brasileira deve ser necessariamente mantido, apoiando-se declaradamente na historica
biparticdo entre Policias Civil e Militar, o que, ademais, parece ser também a opinido das

chefias das Policias Civis, conforme se vera adiante.
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Nesse passo, durante a audiéncia publica realizada em 1° de marco de 2016, os
Delegados da Policia Civil se pronunciaram a Comissdao Especial no sentido de que “Para
modificar a atual estrutura [bipartida], seria necessario rever o acordo que foi realizado na
Constituicdo de 1988, o qual manteve duas policias com fungdes diferentes” (BRASIL,
Cémara dos Deputados, Relatério Final da CEUNIFI, 2018, p. 8-9), procurando deixar claro
que “Nao ha como falar em unificagdo, sem discutir a questdo da desmilitarizagdo” (Idem, p.
9). Como se V€, é muito significativa a fala dos Delegados quando afirmam que a unificacdo
exigiria a revisao de um “acordo” feito em 1988, por ocasido da promulgacdo da Constituigao
da Republica. Esse “acordo”, portanto, denota um verdadeiro acertamento entre partes, ou
seja, uma espécie de contrato — expresso ou t&cito, pouco importa — mediante o qual as
instituicbes policiais componentes do sistema de seguranca publica reconhecem-se
mutuamente como autdbnomas, cada uma delas ocupando certo espacgo de poder no monopélio
da violéncia para o exercicio do policiamento, com funcdes especificas na manutencdo dos
‘processos civilizadores’ levados a cabo pelo Estado (ELIAS, 1994).

O argumento, portanto, vai no mesmissimo sentido do reconhecimento ‘“histérico”
feito pelos Oficiais das Policias Militares quanto a esta biparticdo do poder policial, num
ambiente em que as forcas de seguranca, tolerando-se mutuamente, também se permitem
reciprocamente buscar meios para sua perpetuacdo como corporagdes autbnomas, ambas
usufruindo do almejado permissivo estatal para tanto.

O contraponto colocado pelos Delegados, todavia, € a exigéncia de se discutir a
desmilitarizacdo como pressuposto da unificacdo. E mais: os titulares das chefias das Policias
Civis fazem simultaneamente uma concessdo a esse argumento, quando afirmam acreditar
“que a militarizagao da policia ndo é algo a ser ‘demonizado’” (Idem, p. 9, grifo nosso). Este é
outro fato considerado, aqui, de grande significacdo simbolica, uma vez que revela que as
esferas mais elevadas da estrutura das Policias Civis claramente defendem o formato néo
militarizado de sua propria instituicdo, ao atestarem que a desmilitarizacdo € um passo
necessariamente antecedente a unificacdo, mas indiciariamente transparecem sua tolerancia
quanto & manutencdo da propria estrutura militar — alheia, obviamente —, a qual ndo deve,
assim, ser simplesmente “demonizada”. Trata-se de uma espécie de “acordo de cavalheiros”,
em que os argumentos se colocam sobre uma espécie de mesa ficticia de debates, para, enfim,
ndo chegarem efetivamente a um consenso. Na realidade, as discussdes ndo chegam nem
perto de admitir ao menos como plausivel a unificagdo das forcas policias. Nesse jogo de

incertezas voluntérias e contrariedades mitigadas, de maneira pouco disfar¢ada se preconiza
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que algo deve necessariamente mudar, mas perfunctoriamente, apenas e tdo somente para que
tudo permaneca exatamente como esta, ou como sempre foi.

O mesmo cenario se manifesta no ambito das pracas da Policia Militar, ouvidas em
audiéncia publica realizada na data de 8 de margo de 2016, para as quais “A unificacdo € um
risco para a Democracia” (BRASIL, Camara dos Deputados, Relatorio Final da CEUNIFI,
2018, p. 9), pois certamente teria como ponto de partida o formato desmilitarizado, que abre
um sério permissivo a possibilidade de greves de policiais, em eventos capazes “de imobilizar
0 pais, com grandes prejuizos para a seguranga publica” (Idem). O argumento € peculiar e soa
certamente contraditério, pois em circunstancias ordinérias o direito de greve é extremamente
simpatico ao trabalhador assalariado, classe esta da qual também fazem parte os proprios
policiais.

Aos agentes das chamadas carreiras de base da Policia Civil, ademais, que se
manifestaram em audiéncia publica ocorrida em 5 de abril de 2016, parece ndo se afigurar
muito simpatica, também, a ideia da unificacdo das policias. Nesse sentido, argumentam que
“Unificacdo e desmilitarizagdo sdo assuntos que vem [sic] desde a década de 1990 (BRASIL,
Camara dos Deputados, Relatério Final da CEUNIFI, 2018, p. 10), como que se arrastando ao
longo dos anos sem uma solugdo efetiva. Por outro lado, consideram que “A discussdo sobre a
unificagdo de policia ¢ uma forma de deixar de tratar problemas mais imediatos” (Idem),
chegando a destacar que esse assunto “é um obstaculo para discutir coisas mais importantes e
imediatas” (Idem, grifo nosso). Se a unificacdo das policias impede a resolucdo de questdes
mais importantes, sendo entdo rotulada como um “obstaculo”, ndo resta davida de que,
definitivamente, os policiais civis também ndo a veem com bons olhos.

O que parece nitido, por via de consequéncia, a partir dos discursos trazidos pelos
verdadeiros componentes da linha de frente do dia a dia policial, é justamente a antipatia que
nutrem pelos processos reburocratizantes da unificacdo e da desmilitarizacdo das policias. E,
diante desse quadro, o Relatério Final da CEUNIFI procura oferecer uma solugdo [virtual]
para o impasse. Todavia, ndo pde um ponto final a questdo.

O resultado dos trabalhos da Comissdo Especial, nesse sentido, veio a ser
consubstanciado em uma sugestdo (ou minuta) de Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC),
incluida no item “8” do Relatorio Final da CEUNIFI apresentado no més de julho de 2018,
proposicdo legislacional esta que materializa uma tentativa de reorganizacdo total do
paradigma policial brasileiro.

A PEC sugerida pelo relatério da CEUNIFI estabelece um modelo policial unificado.

Em certo aspecto, essa busca por uma reconstrugdo burocratica € operada de maneira bastante
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profunda, mas deixa algumas brechas nas quais ainda estdo presentes as reminiscéncias do
legado historico incorporado na dicotomia “civil versus militar’.

O texto assim proposto estabelece a extingdo das Policias Civis e Militares dos
Estados e do Distrito Federal, com a criacdo de dois novos 6rgdos policiais que passam,
assim, a ocupar os lugares dessas corporagdes. As novas instituigdes policiais recebem, na
minuta, as nomenclaturas “Policia Estadual” e “Policia Estadual Investigativa”, no ambito dos
Estados, e “Policia Distrital” e “Policia Distrital Investigativa”, no &mbito do Distrito Federal,
subordinadas aos seus respectivos Governadores. Os textos dos paragrafos 4° e 5° do artigo

144 da Constituicao Federal, nesse sentido, passariam a vigorar com as seguintes redacoes:

Artigo 144 (..))

84° As policias estaduais investigativas, estruturadas em carreira Unica,
destinam-se, ressalvada a competéncia da Unido, a apuracdo de infraces
penais de alta complexidade definidas em lei.

85° As policias estaduais, estruturadas em carreira Unica, destinam-se ao
policiamento ostensivo, a preservacdo da ordem publica e, ressalvada a
competéncia da Unido, a apuracdo de infracdes penais de qualquer natureza.
(BRASIL, Camara dos Deputados, Relatério Final da CEUNIFI, 2018, p.
103-104, grifo nosso)

Dispositivo semelhante também esta inserido na redacéo proposta para o paragrafo 5°-

B do mesmo artigo 144, no que atine as Policias do Distrito Federal, no seguinte formato:

§5°-B O Distrito Federal terd uma policia distrital, uma policia distrital
investigativa e um corpo de bombeiros distrital, com as mesmas
caracteristicas e competéncias estabelecidas nos paragrafos 4°, 5°, 5°-A e 6-B
(sic) deste artigo. (Idem, p. 104, grifo nosso)

O que se infere desses novos dispositivos é justamente a substituicdo das Policias
Civis por Policias Estaduais ou Distritais Investigativas, permanecendo as mesmas limitadas a
funcdo de policia judiciaria, mas agora apenas para crimes cuja investigacao seja considerada
de maior complexidade, nos termos de uma lei que deve ser editada para esse proposito. A
semelhanga com as Policias Civis, cuja extin¢do se propde, também decorre da auséncia de
atribuicGes de policiamento ostensivo e de preservagdo da ordem publica, tipicas das atuais
Policias Militares. Estas, a seu turno, também deixam de existir, substituidas que sdo pelas
Policias Estaduais ou Distritais, passando agora a reunir atribuicdes de policia judiciaria, antes
privativas da sua congénere civil, mais as fungdes de policiamento ostensivo e preventivo. A

I6gica dicotbmica, por conseguinte, permanece inalterada.
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Todavia, a mesma minuta de PEC também autoriza que os Estados e o Distrito Federal
adotem um modelo unificado de policia, com uma Unica corporagédo policial que sintetizaria
as atribuicdes das Policias Civil e Militar, mediante a insercdo do artigo 144-A no texto
constitucional. Portanto, passam a coexistir essas duas possibilidades: a manutencdo de um
modelo com duas policias, embora modificadas, ou a sua unificagdo. O que €é certo, no
entanto, € a desmilitarizacdo das forcas policiais, que em virtude da nova orientagdo
legislacional passam a se submeter necessariamente a um estatuto de caréater civil, rompendo
com a tradicdo que teve inicio em 1809, a partir da criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real
de Policia do Rio de Janeiro.

Além dessas modificacGes estruturais que atingem o préprio ndcleo administrativo-
burocratico do aparato policial brasileiro, o texto legislacional da PEC sugerida no Relatorio
Final da CEUNIFI cria uma Escola Nacional de Seguranca Pablica, sob responsabilidade da
Unido, destinada a “unificacdo da doutrina policial” (BRASIL, Camara dos Deputados,
Relatorio Final da CEUNIFI, 21018, p. 133). Estabelece a criagdo, ainda, de um Centro
Nacional de Estatisticas, “para concentracdo de dados sobre Seguranca Publica” (Idem) e de
um Conselho Nacional de Seguranga Cidada, “com competéncias de controle da atividade
policial e de edicdo de regulamentos para padronizacdo de procedimentos operacionais das
policias em todo o territério nacional” (Idem)®. A presidéncia deste Conselho, ademais, é
atribuida ao Ministro de Seguranca Publica, uma autoridade federal diretamente vinculada ao
nacleo administrativo do primeiro escaldo do Poder Executivo da Unido, o qual, somente em
caso de auséncia ou impedimento, sera substituido por um Ministro do Supremo Tribunal

Federal.

% 0 Conselho Nacional de Seguranca Cidad, previsto na minuta de PEC que integra o Relatério Final
da CEUNIFI, seria composto por um total de dezessete membros, sendo eles os seguintes: o Ministro
da Seguranga Publica, um Ministro do Supremo Tribunal Federal, um Juiz de Direito indicado pelo
Superior Tribunal de Justica, um membro do Ministério Publico Federal indicado pela Procuradoria-
Geral da Republica, um membro do Ministério Publico Estadual escolhido pela Procuradoria-Geral da
Republica dentre os nomes indicados pelo 6rgdo competente de cada instituicdo, um advogado
indicado pela Ordem dos Advogados do Brasil, dois cidaddos de notavel saber juridico e reputacao
ilibada, com pelo menos dez anos de atuacdo na area de seguranca publica, indicados um pela Camara
dos Deputados e outro pelo Senado Federal, um Secretario de Seguranga Publica indicado pelo
Ministério da Seguranca Publica, dois representantes das Policias Estaduais e dois representantes das
Policias Estaduais Investigativas, escolhidos pela Procuradoria-Geral da Republica dentre os nomes
indicados pelas corporagdes estaduais, um representante da Policia Federal, alternadamente indicados
pela instituicdo entre Delegados e Agentes, um representante das Guardas Municipais indicado pelo
Ministro da Seguranca Publica, um representante da Policia Rodoviéria, alternando-se entre federais e
estaduais, um representante dos agentes penitenciarios, também se alternando entre federais e
estaduais, e, por fim, um representante dos Bombeiros Estaduais.
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A prépria Justificacdo da PEC sugerida pela CEUNIFI destaca a intencéo de se propor
a “Reorganizagdo da competéncia para legislar sobre policia e seguranga publica, dando mais
poderes a Unido” (Idem, p. 132, grifo nosso), fato este que, associado a atribuicdo da
presidéncia do Conselho Nacional de Seguranca Cidada a um Ministro de Estado, revela uma
intengdo de centralizagdo do controle sobre as policias pela autoridade federal. Trata-se de um
verdadeiro processo de ‘federalizacdo’ da seguranca publica, burocraticamente organizado e
direcionado, também, a padronizacdo da doutrina policial, sob a responsabilidade de uma
Escola Nacional de Seguranca Publica, e a concentracdo estratégica de informacdes policiais
por meio da atuacdo de um Centro Nacional de Estatisticas.

O novo modelo de policia dos Estados e do Distrito Federal, nesse contexto, deixa
entrever claramente a vontade estatal de reorganizacdo do aparato policial a partir da
desmilitarizacdo e da possibilidade de unificacdo das Policias Civis e Militares, muito embora
subsista uma autorizagdo para a continuidade da estrutura bipartida das corporagdes policiais,
representada por uma via que intencionalmente se abre a manutencdo de tradicdes
organizacionais influenciadas por uma dicotomia historica, social e cultural. Fica patente,
portanto, que apesar da intencdo de reestruturacdo profunda da configuracdo policial
brasileira, a propria CEUNIFI reconhece de maneira indireta — e, talvez, com certo temor — a
necessidade de ndo se romper de uma vez por todas com a tradi¢do, abrindo brecha para a
perpetuacdo da uma estrutura dicotdmica por intermédio da opcdo pela estruturacdo das
Policias Estaduais (e Distrital) paralelamente as Policias Estaduais Investigativas (e Distrital
Investigativa). Do contrario, restaria inviabilizada a harmonizacdo do sistema, razdo pela qual
é possivel reconhecer, em certa medida, que a histérica biparticdo das policias brasileiras ndo
foi completamente “esquecida”.

Neste ponto, o auxilio de um referencial tedrico da psicologia € imprescindivel para o
desfecho desta analise. Assim sendo, € interessante notar que no capitulo primeiro da obra ‘O
homem e seus simbolos’, organizada pelo psiquiatra e psicoterapeuta sui¢co Carl Gustav Jung
(2008), h&d um texto intitulado ‘Chegando ao inconsciente’, de sua autoria, no qual se
encontram elementos conceituais extremamente Gteis a analise que aqui se perfaz sobre o
perfil dicotbmico das policias brasileiras. Os conceitos empregados por Jung sdo oriundos da
psiquiatria, da psicoterapia e, em particular, da psicologia analitica, esta ultima por ele mesmo
fundada, mas podem ser transplantados para uma analise social e cultural da historia das
policias no Brasil, na medida em que permitem um entendimento mais aprofundado acerca

das raizes psicossociais do modelo burocratico-policial até hoje vigente.
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Ao tratar da capacidade humana de produzir simbolos, Carl G. Jung analisa 0s modos
pelos quais os conteldos conscientes e inconscientes se interconectam na mente humana,
citando, dentro outros exemplos, o caso do automovel que, trafegando em uma rua, ao dobrar
uma esquina de repente desaparece da vista de um observador. O automovel, é claro, nao
deixa de existir, foi 0 observador que o perdeu de vista provisoriamente, uma vez que podera,
de alguma fora, reencontré-lo depois. Assim seriam 0s pensamentos, que habitando a parte
consciente da mente humana sdo como o carro que estd a vista do observador, tornando-se
inconscientes justamente nagquele exato momento em que “dobram a esquina”. Esse exemplo
é bastante didéatico, e auxilia na compreensdo dos limites do consciente e do inconsciente,
uma fronteira extremamente ténue, segundo deixa entrever Jung.

Os pensamentos e simbolos produzidos pelo homem, nesse sentido, flutuariam em
dois diferentes setores da mente humana, de maneira que ‘“Parte do inconsciente consiste,
portanto, de uma profusédo de pensamentos, imagens e impressdes provisoriamente ocultos e
que, apesar de terem sido perdidos, continuam a influenciar nossas mentes conscientes”

(JUNG In: JUNG, 2008, p. 35). E prosseguindo com a exploracdo do assunto, Jung arremata:

(...) a consciéncia s6 pode conservar iluminadas algumas imagens de cada
vez e, mesmo assim, com flutuagbes nessa claridade. Os pensamentos e
idéias esquecidos ndo deixaram de existir. Apesar de ndo poderem se
reproduzir a vontade, estdo presentes num estado subliminar — para além do
limiar da memdria — de onde podem tornar a surgir espontaneamente a
gualquer momento, algumas vezes anos depois de um esquecimento
aparentemente total. (Idem, p. 37, grifo nosso)

As ideias, imagens e simbolos — enfim, as representacbes, como ‘“enunciados
performativos que pretendem fazer acontecer o que eles enunciam” (BOURDIEU, 2008, p.
112) —, portanto, na visdo de Jung, sdo elementos que transitam pela mente humana de um
lado a outro, migram do consciente ao inconsciente, de maneira a poder vir a tona mesmo
depois de um longo periodo de tempo aparentemente “esquecidos”. Essa explicacdo, se
transplantada para o ambito de uma consciéncia social ou de grupo, pode auxiliar no
entendimento de certas matrizes culturais recorrentes, numa estruturacdo de verdadeiros
‘modos de ser’ psicossociais, tais como se verificou, em especial, na formatagdo histérica do
modelo policial brasileiro.

Os processos legislacionais reburocratizantes — de que sé@o exemplos as Propostas de
Emenda & Constituicdo, e, em particular, a sugestdo de texto para uma PEC feita pela

Comissdo Especial da Camara dos Deputados (a CEUNIFI) para a reorganizacao das policias
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nos ambitos estadual e distrital —, assim, muito embora pretendam remodelar o sistema
policial no Brasil, acabam retornando a essas ldgicas, ainda que inconscientemente.

A heranca colonial-imperial de formagao das policias brasileiras, portanto, ndo “some”
do mundo palpavel, ndo abandona sua caracteristica de factibilidade, nem simplesmente
“desaparece”.

Ela apenas “dobra a esquina”, como no exemplo de Carl G. Jung, para logo depois

retornar, emergindo em ideias e propostas que se repetem de tempos em tempos.

CONSIDERACOES FINAIS
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Esta ndo pretendeu ser uma tese sobre a unificagdo das policias no Brasil, nem
tampouco sobre sua desmilitarizacdo. E muito embora sejam estes os aspectos mais frequentes
nas discussdes que hoje se travam sobre a reestruturacdo do sistema policial brasileiro,
afigura-se que a unificacdo e a desmilitarizacdo sdo lugares que se acham no final de uma
estrada ainda a se trilhar, e ndo um ponto de partida previamente determinado.

Entender os motivos que levaram a estrutura policial do Brasil a se moldar da maneira
como hoje se configura, e, também, compreender as razbes pelas quais muitas das propostas
de reformas da Constituicdo Federal de 1988 na area de seguranca publica mencionam
personagens, fatos e padrfes normativos oriundos de um sistema policial gestado ainda
durante os governos imperiais, foi o pano de fundo das analises que ora se findam. E esse
“pano de fundo” cobre um cenario muito mais amplo, representando pelos proprios elementos
historicos, sociais e politicos impregnados nos processos de formacdo do Estado brasileiro
desde a migracdo do Brasil colonial para o Império, periodo durante o qual foram realmente
gestados os parametros basilares do que viria a ser a policia e o sistema de justica criminal no
Brasil.

A partir de 1808, no periodo regencial, e posteriormente, no Primeiro e Segundo
Impérios, bem como por ocasido do advento da Republica e nos anos que se seguiram, a forca
motriz principal que movimentou as policias brasileiras foi, essencialmente, o enfrentamento,
pelo Estado, de uma populag¢ao entendida como “perigosa”. Isso fica muito claro, inclusive,
na propria avaliacdo de Thomaz H. Holloway, que chega a dedicar a sua obra ‘Policia no Rio
de Janeiro’, ndo por acaso, “Ao povo do Rio de Janeiro, que resistiu” (HOLLOWAY, 1997, p.
9). Isso é emblematico. Extremamente emblematico. Uma policia, militarizada ou néo, que foi
gestada na luta do Estado contra a populacdo, no controle social das massas populacionais
informes, perigosas e virulentas, representadas pelos ébrios, turbulentos, prostitutas e outros
miseraveis e marginalizados, que, ademais, a propria legislacdo estampava em seus textos
normatizadores como figuras abjetas. E, por isso mesmo, uma populagdo que precisava
“resistir” as investidas [policiais] de um Estado que procurava se constituir pela forca e pela
dominacao.

Esta foi a sanha regulatdria estatal que engendrou, desde o seu nascedouro, as policias
brasileiras. Aos poucos, no entanto, os organismos policiais ganharam outros formatos. Os
mecanismos burocratizantes se apuraram e se aperfeicoaram. O Estado e a sua policia, aos
poucos, distanciaram-se das feigOes instrumentais de mero controle da ‘urbe’ carioca, a
capital imperial, para ganhar ares menos bairristas. E, nesse processo, as policias se

estruturam de maneira mais autbnoma, caminham para ldgicas institucionais mais
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corporativas, e assumiram fun¢des cada vez mais juridicamente organizadas. As Policias
Militares se aproximaram cada vez mais do Exeército, enquanto as Policias Civis assumiram
contornos judicializaformes, em processos claramente observaveis na legislacdo, e, até
mesmao, nos textos das Constituicoes.

O 4épice desse processo de autonomia institucional, no entanto, parece ocorrer em
1988, quando a Constituicdo da Republica pela primeira vez incorpora 0s organismos
policiais textualmente, estabelecendo-se as suas func¢des primordiais, num apogeu regulatorio
e burocratizador que passa a espelhar, hoje, cada vez mais as vontades corporativas. Até
mesmo a agonizante Policia dos Caminhos de Ferro veio a ser objeto de uma espécie de
“tentativa de ressuscitagdo”, muito embora ainda ndo completamente levada a cabo por
auséncia de legislacdo que estabeleca sua estrutura organica. De qualquer modo, a Policia
Ferroviaria Federal acabou inserida no texto constitucional como verdadeiro integrante do rol
de 6rgdos policiais, num processo legislacional extremamente curioso, mas emblematico, em
que se reconhece a normatizagéo constitucional como instrumento de busca pela estabilizagdo
das instituicOes.

Quanto as Policias Civil e Militar, o processo € distinto. Assume-se como certo, a
partir de 1988, que ambas devem coexistir, mas as suas nuances corporativas e contrariedades
institucionais atingem um nivel tal que, quando consultados por uma Comissdo Especial da
Camara dos Deputados (a CEUNIFI) sobre uma pretensa unificacdo, 0s seus proprios
integrantes sdo absolutamente categoricos em afirmar que desejam se manter separados uns
dos outros.

O aspecto principal desse processo historico, e que é visto com absoluta nitidez até a
atualidade, foi — ou ainda é —, portanto, a biparticdo das policias. Uma construcdo dicotdmica
de certa forma planejada, conscientemente moldada e minuciosamente construida para
responder as demandas estatais pela estruturacdo de um controle social — dentro do espectro
foucaultiano do panoptismo de Bentham —, direcionada, sobretudo, ndo somente a contengédo
da delinquéncia, mas, de um modo geral, a repressdo da massa disforme representada pelas
classes economicamente menos favorecidas.

Esta necessidade regulatdria é encarnada, inicialmente, como ja se disse, pela propria
cidade do Rio de Janeiro, a ‘urbe’ palaciana e imperial, que, irbnica e paradoxalmente, ao
longo dos anos se transformaria — do ponto de vista do Estado, da midia e da comunidade
local — em um verdadeiro “caldeirdo de criminalidade”, em plena ebuli¢do, apesar de haver

sido paradoxalmente o bergo do controle policial gestado nas entranhas do Estado brasileiro.
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No Rio de Janeiro, cidade que por muito tempo foi a capital do Império e da
Republica, é que surgem a Intendéncia Geral de Policia e a Guarda Real militarizada, nos
anos de 1808 e 1809. E na ‘urbe’ carioca, ademais, que o poder imperial, em particular,
reorganiza a forca policial militar para a criacdo do Corpo de Permanentes, e a partir dos seus
centros de poder é que surgem os Juizes de Paz e, depois, 0s Chefes de Policia, Delegados e
Subdelegados, como integrantes do ramo civil da policia do Império. Como reflexo da
heranca administrativo-burocratica portuguesa, € no Rio de Janeiro que tem inicio em
territorio brasileiro a biparticdo entre Policia Militar e Policia Civil, num cenario em que cada
uma delas passou a ocupar espacos de poder bem delimitados e detalhadamente engendrados
pelo Imperador.

Essa divisdo dicotdbmica, portanto, representa o ‘nucleo duro’ de todo o sistema
policial. De um lado, é sem divida a origem de uma sistematica de estruturacao burocratica —
de cunho weberiano — da qual se valeu a autoridade governamental para organizar o [seu]
poder ‘territorializante’, para se utilizar aqui de uma terminologia inspirada na obra de Claude
Raffestin (1993). E de outro, ¢ também um resultado hoje “observavel” de plano, um estado
de coisas “constatavel” a olho nu, em que aquilo que é ‘civil’ e aquilo que é ‘militar’
estabelecem entre si uma fronteira — imaginaria ou real, pouco importa — que o homem
comum, e até mesmo o cidaddo mais simples e desprovido de instrugdo, podem detectar com
facilidade.

Esta dicotomia é o cotidiano das delegacias de policia e dos quartéis; é o dia a dia das
abordagens policiais nos morros cariocas, nos subdrbios das grandes cidades e mesmo nos
rincBes mais distantes do norte e nordeste brasileiros; € o ‘enfrentamento da criminalidade
violenta’, ou 0 ‘enfrentamento violento do crime’, em que ha baixas diarias de ambos 0s
lados, tanto da delinquéncia, quanto das policias; é a investigacdo diuturna dos crimes de
homicidio, muitos deles insoliveis devido ao clima de inseguranca, periculosidade e
corrupcao que desestimula a populagdo a reconhecer nas policias uma forca destinada a sua
protecdo, e ndo apenas um instrumento de repressdo e perseguicdo; é, em suma, 0 cotidiano
policial nu e cru das cidades brasileiras, nas quais as Policias — Civis e Militares — se revezam
no imaginario popular como protagonistas de um combate verdadeiramente bélico contra a
marginalidade.

Mas, afinal, o que € ser ‘civil’ ou ‘militar’? A resposta, num primeiro momento, €, de
certa forma, extremamente simples. Policial militar é o integrante de uma forga rigidamente
hierarquizada, sob disciplina militarizada semelhante a das Forgas Armadas — em particular, o

Exército —, e destinada ao enfrentamento ostensivo do crime, numa atividade uniformizada e
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facilmente reconhecivel pelos destinatarios desse servigo publico. J& o policial civil é o
componente de uma estrutura ndo militarizada, mas também hierarquizada, destinada a um
policiamento mais velado, voltado primordialmente a uma atividade de descoberta dos autores
dos crimes ja consumados, no exercicio de uma funcdo cartorial e de documentacdo de
indicios e provas.

Todavia, a resposta ndo se esgota nisso. A Policia Militar — historicamente resultante
da Divisdo Militar da Guarda Real de Policia do Rio de Janeiro, e criada em 1809 pelo
Principe Regente D. Jodo VI —, destinando-se ao enfrentamento ostensivo da criminalidade,
acaba por desempenhar uma fungdo de verdadeira ‘forca de contengdo interna’, uma
verdadeira estrutura militarizada de guerra, mas ndo para o combate a um inimigo interno — ao
menos declaradamente —, e sim para a confrontacdo com a marginalidade, a qual é composta,
em ultima andlise, por cidadaos nacionais, individuos integrantes da mesma sociedade da qual
se extraem os policiais militares combatentes.

Como j& se explorou no terceiro capitulo desta tese, quando se fez mencdo a
dificuldade que, nos dias de hoje, alguns militares das Forcas Armadas enfrentam no
policiamento em ‘operacdes de garantia da lei e da ordem’ nas favelas do Rio de Janeiro —
haja vista que muitos deles s&o oriundos do mesmo ambiente social em que se travam as
“batalhas cotidianas” contra o crime —, fica patente que a atividade policial militar €, de fato,
uma atividade bélica, de guerra, construida pelo Estado para ‘conter’ determinadas ameacas a
prépria validade ‘interna’ de suas leis e de sua autoridade. Seja ela exercida diretamente pelas
Policias Militares dos Estados, seja por militares das Forcas Armadas em complemento as
atividades de policiamento ostensivo, sempre se revestira de uma qualidade belicista.

A Policia Militar é, portanto, uma “forca de contencdo interna’, um ‘exército interno’,
de carater nitidamente marcial, e, por via de consequéncia, dotado de uma tradicdo — cultural,
até — de enfrentamento belicoso do inimigo. Ndo é por caso, portanto, que a partir da
Constituicdo de 1934, ja no periodo republicano, e nas Constituicdes que se seguiram, as
Policias Militares vém a ser consideradas textualmente como forcas auxiliares e de reserva do
Exército.

Contraposta a essa forca marcial, encontra-se a Policia Civil. De vocacdo
judicialiforme, ostenta um perfil de atividade cartorial e burocréatica que historicamente, desde
1808, conecta-se a um misto de atividade judicial e policial. Resultante da composic¢éo hibrida
da Intendéncia Geral, bem como da mescla de atividades judicidrias e de supervisdo do
policiamento da ‘urbe’ que estavam afetas a Juizes de Paz e, posteriormente, a Chefes de

Policia, Delegados e Subdelegados, as Policias Civis sdo nitidamente voltadas a um controle
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social viabilizado pela materializacdo de processos judiciais, a partir de procedimentos
investigatorios policiais, com o fim de propiciar a atuacdo do Estado na puni¢do de
criminosos.

Dessa forma, ndo se trata de uma forca bélica de contencdo ou de enfrentamento
direto, mas sim de uma estrutura organizacional burocraticamente destinada & documentacao
de informacfes que permitam a autoridade estatal exercer formalmente o seu poder de
controle social, por intermédio dos Juizes que, depois de ja formalizados os procedimentos
investigatdrios, julgardo os acusados da pratica dos crimes descobertos pelo ramo civil da
atividade policial. E uma atividade eminentemente entrelacada com o ramo judicial da
autoridade do Estado, com estrutura civil e vocagéo institucional absolutamente diferente da
Policia Militar. Uma verdadeira ‘policia cartorial’.

Por tais razGes é que se contrapdem. E é por estes mesmos motivos que se mostram
imisciveis. Absolutamente segregadas por suas naturezas corporativas e funcionais, é natural
gue se mostrem muito pouco simpaéticas a proposta de sua unificacao.

Na analise das Propostas de Emenda a Constituicdo que se perfez no terceiro capitulo,
ficou bastante claro o embate constante entre o ‘civil’ e o ‘militar’. E isto porque as diferentes
sugestdes de reestruturagdo do modelo policial brasileiro, que propugnam pela extingdo
dessas policias — com a criacdo de novos organismos de policiamento —, por sua unificagdo,
pela desmilitarizacdo total das Policias Militares, ou mesmo pela federalizacdo dessas forcas
policiais, frequentemente fazem remissdes ao passado imperial em que foram gestadas.
Reconhece-se a todo momento, direta ou indiretamente, que o cerne da problematica
estrutural das policiais brasileiras esta enraizado em sua historica biparticdo conceitual.

Nesse sentido, uma vez que as manifestacdes administrativo-burocraticas do Estado
integram uma espécie de consciéncia de grupo ou coletiva, numa perspectiva junguiana,
mesmo ndo expressando necessariamente uma “vontade geral” ou “comunitaria”, é possivel
asseverar que se encontra impregnada nas percepg¢des socioculturais acerca da policia no
Brasil a ideia de ‘biparticdo’, como componente elementar e matricial da formatagdo dos
Orgdos aos quais estdo afetas as atribuicdes de policiamento. Essas percepcles revelam, em
maior ou menor grau, a depender das circunstancias e do momento histérico dos quais se
trate, uma persisténcia do modelo dicotbmico, em que um ramo policial militarizado
insistentemente assume a funcéo de contencéo social, e 0 outro ramo, de natureza civil, segue
sempre alinhado ao aparato judiciario do Estado, em certas ocasifes com ele se confundindo,

para a viabilizacdo burocratica da punicdo aos infratores da lei.
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S&o memodrias encravadas numa espécie de inconsciente cultural, que inexoravelmente
se revelam nos processos burocraticos. E quando os discursos legislacionais insistem na sua
inutilidade ou impertinéncia, ainda assim fazem inconsciente remissdo a sua origem, em um
“nd” que nao “desata”.

S&o reminiscéncias do passado que vieram a integrar um estrato muito mais profundo
das relagOes sociais, aquele que se pode chamar de ‘inconsciente cultural’, ou mesmo de
‘cultura policial’.

Uma ldgica que reconhece Vvarias, € ndo apenas ‘uma’ policia, e que a estabelece como
instituicdo plural.

Enfim, uma cultura ‘de policias’.

Definitivamente, uma cultura para cada policia.
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