62
O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL MILITAR
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O vigor da democracia e a qualidade de vida desejada por seus cidadaos
estéio determinados em larga escala pela habilidade da policia cumprir
suas obrigacées.’

Sumario: 1. Introdugéo — 2. A dimens&o da atividade policial — 3. A preservagéao da
ordem publica e a policia ostensiva — 4. O controle da atividade policial circunscrito
a, policia judicidria — 5. O controle externo da atividade policial militar — 5.
Conclusao.

1. Introdugéo

O controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico inserido
na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 129, VI, ainda carece de
implementacdo e um uniforme entendimento de sua dimens&o, ou alcance, em
praticamente todo o Brasil.

Algumas atitudes de estabelecimento desse controle exercido sobre a
atividade de policia judiciaria tém provocado forte reagdo dos Delegados de
Policia de carreira®, tanto da Policia Federal quanto da Policia Civil. Por parte das
demais policias ndo ha qualquer manifestacdo, pois como se vera adiante, a
busca do controle externo da atividade policial aparentemente nao tem se lancado
ao intento de alcanga-los.

'GOLDSTEIN, Herman. Policiando uma sociedade livre. Tradugio de Marcello Rolemberg. Sao
Paulo: EDUSP, 2003, p. 13.

“ PAULINO, José Alves. O Ministério Publico e o controle externo da atividade policial. Revista
de Assuntos Criminais, v. 3, n. 3, 1995, p. 49.
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Em que pese a Constituicdo Federal ndo prescrever a delimitagao desse
controle, ele praticamente tem sido circunscrito ao exercicio da policia judiciaria,
seja federal ou estadual, como forma de estabelecer uma ligagao entre o titular da
acgdo penal publica e o 6rgao responsavel pela coleta de provas a fim de subsidiar
a formacdo dos elementos de convicgao para o Ministério Publico exercer seu

mister na justiga criminal.

Ocorre que essa delimitagao do controle externo da atividade policial
néo coincide com as novas concepgdes amplas do Ministério Plblico no pos 1988,
nem tampouco coincide com as reais atribui¢des dos 6rgaos policiais existentes

no Brasil.

A auséncia de um sélido saber policial, mesmo no meio das instituicoes
policiais, impede que os juristas formem uma real e adequada convicgao das
atribuicdes das policias e possibilite um efetivo controle externo dessas
organizagoes, inclusive como forma de preservar suas autonomias frente ao seu

3

possivel uso politico”, omissao operacional ou mesmo no desvio de sua missao.

Interpretando-se adequadamente o prescrito no art. 129, Vil, o controle
externo da atividade policial ndo deve se limitar ao exercicio da policia judiciaria

no ambito da Policia Federal e Policia Civil.

2. A dimensao da atividade policial

A omissao constitucional das atividades policiais ensejadoras de
controle permite uma interpretagéo tdo ampla quanto as reais atribuigdes policiais,
e guarda perfeita consonancia com a novel dinamica prescrita para o Ministerio
Publico, em que pese entender que essa crenga ndo se consubstancia no
entendimento de que o constituinte de 1988 tinha essa convicgdo quando da
elaboragéo da Carta Magna.

¥ Sobre o emprego das policias como forgas de represséo politica do Estado, ver HUGGINS,
Martha K. Policia e Politica: Relagbes Estados Unidos/America Latina. Tradugao Ldiio
Lourengo de Oliveira. Sao Paulo: Cortez, 1998.
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Ora, para Ferraz* “a chamada interpretacdo gramatical tem na anélise
Iéxica apenas um instrumento para mostrar e demonstrar o problema, néo para
resolvé-lo. A letra da norma, assim, é apenas o ponto de partida da atividade

hermenéutica”.

E inegavel, de maneira geral, que a policia exerce um papel

fundamental na sociedade, como descreve Foucault:

Mas se a policia como instituig&o foi realmente organizada sob a forma de
um aparelho do Estado, e se foi mesmo diretamente ligada ao centro da
soberania politica, o tipo de poder que exerce, os mecanismos que pée em
funcionamento e os elementos aos quais ela os aplica sio especificos. E
um aparelho que deve ser coextensivo ao corpo social inteiro, e ndo so
pelos limites extremos que atinge, mas também pela minucia de detalhes
de que se encarrega. O poder policial deve-se exercer ‘sobre tudo’: nio é
entretanto, a totalidade do Estado nem do reino como corpo visivel e
invisivel do monarca; & a massa dos acontecimentos, das acoes, dos
comportamentos, das opinides — 'tudo o que acontece’, o objetivo da
policia s&o essas ‘coisas de todo instante’, essas ‘coisa a-toa’ de que
falava Catarina Il em sua Grande Instrugdo, Com a policia estamos no
indefinido de um controle que procura idealmente atingir o grdo mais
elementar, o fenémeno mais passageiro do corpo social i

Ocorre que sua importancia néo se reflete na produgao de seu saber.

Isto porque pouco se sabe e pouco se estuda sobre policia no mundo e,
em particular, no Brasil. Existem hoje no Brasil pouco mais de uma duzia de livros
que tratam especificamente sobre a atividade policial, mas ndo daquelas dirigidas
para as atividades tipicamente criminais, sejam preventivas ou repressivas, mas
para as representativas das atividades cotidianas de uma organizagédo policial
enquanto em seu desiderato constitucional maior de preservar a ordem publica.

Ate muito recentemente nem historiadores nem cientistas sociais haviam
reconhecido a existéncia da policia, quanto mais o importante papel que
ela desempenha na vida social. Praticamente tude que havia sido escrito
sobre policiamento foi feito pelos préprios policiais, que apenas contavam
histérias ou davam pequenas noticias. Os indices de livros de Historia da
maioria dos paises nem mesmo trazem um tépico sobre o tema.

[-]

As rotineiras manutencbes da ordem e prevengao de crimes sao
comumente ignoradas, ainda que representem uma parte muito mais
importante da vida diaria dos cidaddos do que a represséo politica.

* FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugdo ao Estudo do Direito: técnica, decisao,
dominagdo. Sdo Paulo: Atlas, 1994, p, 287,

® FOUCAULT, Michel. Vigiar e Punir: nascimento da prisdo. Tradugio de Raquel Ramalhete.
Petrépolis:\(ozes, 1987, p.176.
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Os cientistas sociais tém sido mais irresponsaveis do gue os historiadores
ao estudar a policia. Nos Estados Unidos, do comego da Segunda Guerra
Mundial até meados da década de 60, apenas seis artigos sobre a policia
apareceram no American Sociological Review.

L]

A discrepancia entre a importancia da policia na vida social e a atencao
dada a ela pelo meio académico € tdo impressionante que exige
explicagao.

No Brasil, particularmente, o uso constante do aparato policial, em
especial das antigas Forgas Publicas, atuais Policias Militares, “como tropas
militares na defesa do pais, ou até mesmo dos proprios Estados-Membros”’,
impediu o afloramento de uma cultura eminentemente policial, pois que seus
curriculos de formacdo e aperfeicoamento tiveram por um longo periodc o

predominio da ideologia militar.

O saber militar decorrente de suas atribui¢cdes reais sofreu forte impacto
com o advento da Constituicao Federal de 1988 e mais recentemente com a
criacdo pelo Ministério da Justica das “Bases curriculares para a formacédo dos

profissionais da area de seguranga publica”, isto somente em 2000.°

Nao havendo uma ideologia policial no seio das préprias forgas policiais,
ndo se poderia esperar que o Constituinte de 1988 tivesse uma concepgao
adequada sobre as tarefas policiais. E ainda em razédo dessa ideologia ainda estar
em formacao, os juristas, em particular, se ressentem de uma doutrina que possa
alicercar seus posicionamentos diante do direito positivo e da propria dogmatica

que fundamenta o ja aludido senso comum teérico dos juristas.

No Brasil os juristas nao se perguntam o que é “policia”, pois a atual
Constituigdo Federal numerou as instituigées policiais no artigo 144, ao contrario,

® BAYLEY, David H. Padrées de Policiamento: Uma Andlise Internacional Comparativa.
Tradugao René Alexandre Belmonte. Sdo Paulo: EDUSP, 2001, pp 15-17.
" MARCINEIRO, Nazareno; PACHECO, Giovani Cardoso. Policia Comunitaria: evoluindo para a
Eoticla do século XXI. Florianopolis: Insular, 2005, p. 65.

Sobre a evolucdo do ensino nas Policias Militares do Brasil, ver HIPOLITO, Marcello Martinez. A
formagdo policial no Brasil e seus desafios. Atuagdo. Revista Juridica do Ministério Publico
Catarinense. v. 2, n. 3 (maio/ago 2004) — Florianopolis: PGJ:ACMP, 2003, pp. 55-64.
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por exemplo, nos Estados Unidos da América, em que a Constituicio ndo

prescreve quais sdo os orgaos policiais,

As forgas dos Estados Unidos s&o tdo descentralizadas que ndo se tem
certeza nem de quantas sdo. A estimativa de Bruce Smith, de 40.000
forgas policiais separadas, foi amplamente aceita por muitos ancs, ainda
que ele n&o expligue como chegou a ela. No inicio dos anos 70, a Law
Enforcement Assistance Administration (LEAA) promoveu uma pesquisa
para determinar quantas forgas existiam. Concluiu-se que a estimativa
mais apropriada seria de mais de 25.000.”

Estes nimeros demonstram que nao ha um consenso sobre o que seja

policia, pois que o poder de policia ndo é suficiente para sua qualificagdo, uma vez

que

quem

Policia € vocabulo que designa o conjunto de instituigbes, fundadas pelo
Estado, para que, segundo as prescricbes legais e regulamentares
estabelecidas, exercam vigilancia para que se mantenham a ordem
publica, a moralidade, a satde publica e se assegure o bem-estar coletivo,
garantindo-se a propriedade e outros direitos individuais.'®

O sentido do vocabulo é mais profundamente tratado por Monet, para

Se considerarmos a etimologia, existe comum acordo em ligar o termo
‘policia’ — assim como 'politica’ — ao grego politeia. Até Aristoteles, com
algumas variagdes, o termo remete de um lado & Cidade [polis], enquanto
entidade distinta das outras comunidades politicas, de outro aquilo que
mantém a Cidade em sua unidade, a saber: a arte de governar. A partir de
Platdo e Aristételes, o conceito muda de contetido e remete as duas
ordens de realidades: primeiramente, designa esse conjunto de leis e de
regras que concerne & administracdo geral da Cidade, isto &, a ordem
publica, a moralidade, a salubridade, os abastecimentos; além disso,
remete a esses "guardides da lei” de que fala Platdo em A Republica,
encarregados de fazer respeitar essa regulamentacdo. Desde aquela
época, observa-se portanto uma distingdo, que ira se endurecendo, entre
as autoridades de policia, que editam as regras, e as forgas de policia, que
fazem respeitar tais regulamentos, se for preciso, pela forga fisica. "’

A amplitude do trabalho policial regido por esse poder, um tanto amplo e

complexo, delimita a atuagdo da primeira instituigdo policial brasileira, a

Intendéncia Geral da Policia e da Corte do Brasil, criada no Rio de Janeiro, com a

vinda da Familia Real Portuguesa para o Brasil em 10 de maio de 1808.

" BAYLEY, op. cit. p. 70.

" LAZZARINI, op. cit. p. 12,
' MONET, Jean-Claude. Policias e Sociedades na Europa. Tradugdo Mary Amazonas Leite de
Barros. Sép Paulo: EDUSP, 2001, p.20.
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A nova instituigdo baseava-se no modelo francés introduzido em Portugal
em 1760. Era responsavel pelas obras publicas e por garantir o
abastecimento da cidade, além da seguranca pessoal e coletiva, o que
incluia a ordem publica, a vigildncia da populagdo, a investigagdo dos
crimes e a captura dos criminosos.
A Policia Militar surge em 1809, com a criacdo da Guarda Real de
Policia, também no Rio de Janeiro, "forga policial de tempo integral, organizada
militarmente e com ampla autoridade para manter a ordem e perseguir

criminosos™2.

Historicamente tratadas como forcas militares estaduais ou mesmo
como instrumento de repressao politica, mais recentemente, as Policias Militares,
com o advento da Constituicao Federal de 1988, vem procurando resgatar a sua
autoridade administrativa, de co-produtora da gestao da cidade, para melhor poder
trabalhar na prevencéo, qual seja, na preservagado da ordem publica.

Certo € que definir o trabalho da policia néo & uma tarefa simples, pois o
policiamento & uma atividade multifacetada, os policiais sdo “pau-pra-toda-obra”'?,
referidos pelos ingleses como “oficiais para deveres em geral’'®, pois as situacoes

que a policia enfrenta sdo tdo variadas quantos as exigéncias da vida humana'®.

Por isso o Constituinte de 1988 acertou quando escolheu a expressao
“ordem publica”, que n&o diria imprecisa terminologicamente, mas, cambiante,
flexivel, de acordo com o tempo, lugar, valores convivenciais postulados pela
Ordem Juridica'’, como atribuigio da Policia Militar, aparato policial mais visivel,
nos termos do paragrafo 5°, do artigo 144, da Constituicao Federal.

3. A preservacdo da ordem publica e a policia ostensiva

*? HOLLOWAY, Thomas H. Palicia no Rio de Janeiro: repressao e resisténcia numa cidade do
século XIX. Tradugdo de Francisco de Castro Azevedo. Rio de janeiro: Editora Fundagao Getulio
Vargas, 1997, p. 46.

" HOLLOWAY, op. cit. p. 47.

"*BAYLEY, op. ct. p. 118.

' BAYLEY, op. ct. p. 119.

"® BAYLEY, op. cit. p. 121.

" NETO, op. cit. p. 80.
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E impressionante o desconhecimento da sociedade, dos juristas e dos
proprios policiais militares acerca de sua misséo constitucional, que é a policia

ostensiva e a preservacao da ordem.

Quanto & policia ostensiva, muitos desses sujeitos, em seus discursos,
simplesmente substituem o designativo policiamento ostensivo, constante na
Constituicao anterior, pelo designativo de policia ostensiva, como se sinénimos

fossem.

Ja quanto a ordem publica, limitam-se ao entendimento que ela pode
ser alcancada téo-somente dentro da concepgéo formulada por Sir Robert Peel
em 1829 "de que a policia poderia evitar o crime com uma patrulha uniformizada

regular, que dissuadisse os possiveis com suas intervengdes reais ou esperadas —

uma fungao de espantalho”.'®

‘A nogao de ordem publica, em verdade, € mais facil de ser sentida do

que definida”."® “A desordem, embora n&o seja facil de definir, € algo que os

‘moradores locais’ vao ‘reconhecer quando a virem ou ouvirem”.2°

Atento as licbes de Waline, Rivero, Paus Berbard e Vedel, José Cretella Jr.
anota que a nogao de ordem publica € extremamente vaga e ampla, nao
se tratando apenas da manutengio material da ordem na rua, mas
também da manutencdo de uma certa ordem moral, © que & basico em
direito administrativo, porque, como sustenta, a ordem publica é
constituida por minimo de condigbes essenciais a uma vida social
conveniente, formando-lhe o fundamento & seguranga dos bens e das
pessoas, a salubridade e a trangiiilidade, revestindo, finalmente aspectos
econdmicos (luta contra monopdlios, acambarcamento e a carestia) e,
ainda, estéticos (protegéo de lugares e monumentos).”*

Na expressao “ordem publica” trés elementos que a comp&em:

Seguranga Publica [...] é o estado antidelitual que resulta da inobservancia
dos preceitos tutelados pelos cddigos penais comuns e pela lei das
contravencées penais, com agbes de policia repressiva ou preventiva
tipicas, afastando, assim, por meio de organizagdes proprias, de todo o
perigo, ou de todo mal que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da
vida, da liberdade ou dos direitos de propriedade das pessoas, limitando

" BRODEUR, Jean-Paul. Como reconhecer um bom policiamento. Tradugdo Ana Luisa
Améndola Pinheiro. So Paulo: EDUSP, 2002, p. 91.

'® LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2° ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, p. 52.

Y BRODEUR, p. 35.

“"CRETELLA JR. José apud LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito Administrativo. 2° ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, p. 52.
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as liberdades individuais, estabelecendo que a liberdade de cada pessoa,
mesmo em fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, ndo pode ir além da
liberdade assegurada aos demais, ofendendo-a.

Trangiilidade publica “do latim tranquilitas (calma, bonanga, serenidade),
exprime o estado de animo tranguilo, sossegado, sem preocupagdes nem
incomodos, que traz as pessoas uma serenidade, ou uma paz de espirito.

Salubridade publica "refere-se ao que € saudavel, conforme as condigdes
favoraveis a vida, certo que “referindo-se as condigbes sanitarias de ordem
publica, ou coletiva, a expressao salubridade publica designa também o
estado de sanidade e de higiene de um lugar, em razdo do qual se
mostram propicias as condigoes de vida de seus habitantes.”

No entanto e apesar dessa diversidade, “Nas representacdes do publico
e nas dos proprios policiais, a verdadeira policia € a que visa aos comportamentos
criminais”.?® Porém, a realidade esta a mostrar que a populag&o usa a policia para

muitas outras coisas mais afetas a ordem publica:

As pessoas telefonam a policia, vac as delegacias, interpelam policiais na
rua para toda uma série de problemas, menores ou graves, para
comunicar um acidente de transito, para encontrar um objeto perdido, para
dar parte de um cao vadio; em suma, recorrem a policia toda vez que nao
sabem o que fazer, mas pensam que os policiais com certeza o sabem.”

Assim, persiste a necessaria imprecisédo do termo “ordem publica”.

Considerando-se a inconsisténcia do conceito de ordem publica,
constata-se que definir a missao da policia, particularmente da policia
administrativa, é tarefa ciclopica, o mesmo nao ocorrendo com a policia
judiciaria, que tem o seu escopo delimitado pelo Cédigo de Processo
Penal e satisfatoriamente explicitado pelos criminalistas.?

Policia ostensiva e preservacdo da ordem publica sdo termos que se
referem a situactes distintas, porém, contida uma na outra, pois a Policia
Ostensiva se destina, fundamentalmente, a preservacdo da ordem publica pela

agao dissuasoria da presenca do agente policial militar.

2 | AZZARINI, op. Git., pp. 284-285.

* MONET, Jean-Claude. Policias e Sociedades na Europa. Tradugac Mary Amazonas Leite de
Barros. Sao Paulo: EDUSP, 2001, p.113.

# MONET, op. cit. p. 285.

L QILVA, Jorge da. Seguranca Publica e Policia: Criminologia Critica Aplicada. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, pp. 313-314.
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O termo “policia ostensiva” é novo na ordem constitucional inaugurada

em 1988 e substitui a anterior expressao “policiamento ostensivo”, que passou a

ser uma das fases da policia ostensiva.

Para sua melhor compreensao, Lazzarini disserta com a necessaria

profundidade o tema, afirmando que o termo “policia ostensiva” emprestou as

Policias Militares uma dimensao bem mais ampla da atividade de policia, trazendo

a licao de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, de que

‘A policia ostensiva, afirmei, é uma expressao nova, ndo sd no texto
constitucional, como na nomenclatura da especialidade. Foi adotada por
dois motivos: o primeiro, ja aludido, de estabelecer a exclusividade
constitucional e, o segundo para marcar a expansac da competéncia
policial dos policiais militares, além do ‘policiamento’ ostensivo, Para bem
entender esse segundo aspecto, & mister ter presente que o policiamento
€ apenas uma fase da atividade de policia. A atuagio do Estado, no
exercicio de seu poder de policia, se desenvolve em quatro fases: a ordem
de policia, o consentimento de policia, a fiscalizagdo de policia e a sangao
de policia.' E continua observando que o ‘policiamento’ ostensivo
corresponde apenas & atividade de fiscalizagdo; por esse motivo, a
expressao utilizada, policia ostensiva, expande a atuagdo das Policias
Militares a integralidade das fases do exercicio do poder de policia. O
adjetivo 'ostensivo refere-se a agdo publica de dissuasao, caracteristica do
policial fardado e armado, reforgado pelo aparato militar utilizado, que
evoca o poder de uma corporagéo eficientemente unificada pela hierarquia
e disciplina’®,

A respeito do termo “policia ostensiva”, a Advocacia-Geral da Unido ja

se manifestou sobre o contetido de cada uma das fases suscitada por Neto.

A ordem de policia se contém num preceito, gue, necessariamente,
nasce da lei, pois se trata de uma reserva legal (art. 5° 1), e pode ser
enriquecido  discricionariamente, consoante as circunstancias, pela
Administragao. ...

O consentimento de policia, quando couber, serd a anuéncia, vinculada
ou discriciondria, do Estado com a atividade submetida ao preceito
vedativo relativo, sempre que satisfeitos os condicionamentos exigidos. ...

A fiscalizagao de policia é uma forma ordinaria e inafastavel de atuagéo
administrativa, através da qual se verifica o cumprimento da ordem de
policia ou a regularidade da atividade i@ consentida por uma licenga ou
uma autorizagdo. A fiscalizagio pode ser ex officio ou provocada. No
caso especifico da atuagéo da policia de preservacio da ordem ublica, é
gue toma o nome de policiamento.

Finalmente, a sangdo de policia é a atuagdo administrativa auto-
executdria gue se destina & repressao da infracdo. No caso da infragao a

“NETO, Diogo Figueiredo Moreira Neto apud LAZZARINI, Estudos de Direito Administrativo.

pp. 103 e 104
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ordem publica, a atividade administrativa, auto-executéria, no exercicio
do poder de policia, se esgota no constrangimento pessoal, direto e

imediato, na justa medida para restabelecé-la.w

Como ja visto, o processo historico pelos quais passaram as Policias
Militares no Brasil e seu distanciamento da sociedade civil ndo permitiram que as
instituigbes assumissem integralmente as fases do poder de policia administrativa
de preservagao da ordem publica, seja pelo desconhecimento, seja porque outros
orgéos, como a Policia Civil, em matéria de administragzo do transito e em jogos e
diversdes, ja vinha exercendo a nova atribuicdo delegada pelo Constituinte a
Policia Militar, que, até o momento, ndo encontrou forca politica suficiente a

corrigir esta distorcao levada a efeito pela policia judiciaria.

Assim, até momento, a Policia Militar, em sua grande parte, tem se
limitado a atuar somente numa das fases do poder de policia, a fiscalizagdo por
meio do policiamento ostensivo, mesmo sem dispor de instrumentos para uma

atuagdo mais ampla e efetiva neste aspecto.

A execugdo plena da policia ostensiva nas suas quatro fases,
principalmente em parceria com os Municipios, proporcionaria o emprego efetivo
da Policia Militar na preservacao da ordem na cidade, libertando-a da teleclogia da

atuagdo eminentemente criminal.

4. O controle externo da atividade policial circunscrito a policia judiciaria

Surgido na Constituigdo Federal de 1988 como um “sistema de freios e
contrapesos', o controle externo da atividade policial no Brasil, afeto ao

Ministério Ptblico, nos termos do art. 129, VII, da Constituicido Federal, “vem

7 BRASIL. Advocacia-Geral da Unigo. Parecer n® GM-25: Publicado no Diario Oficial de 13.8.2001
p. 06

** FREITAS, Manuel Pinheiro. Controle externo da atividade policial: do discurso a pratica.
Revista Cearense do Ministério Publico, V. 1, n. 3. Fortaleza: Procuradoria Geral do Estado do
Ceara, 1988, p. 173.
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causando controvérsias quando de sua interpretagdo e aplicaggo’®, encontrando,

no senso comum tedrico dos juristas, uma compreensdo limitada ao controle
externo da atividade de policia judiciaria.

De uma maneira mais geral a expressdo 'senso comum teérico dos
juristas'(SCTJ) designa as condigdes implicitas de produgao, circulagio e
consumo das verdades nas diferentes praticas de enunciacdo e escritura
do direito. Trata-se de um neologismo proposto para que se possa contar
com um conceito operacional que sirva para mencionar a dimensao
ideolégica das verdades juridicas.

Esta compreenséo nédo s6 se situa no entendimento de que o controle
previsto na Constituicdo Federal de 1988 se limita as atividades de investigacéo
criminal, ou seja, de policia judiciaria, mas também que ele se da exclusivamente
sobre a atuagao da Policia Federal ou Policia Civil em suas atividades de policia

judiciaria. A maioria significativa dos autores segue neste viés:

Para Freitas,

A fungao institucional do Ministério Plblico prevista no art. 129, VIl da Lei
Maior consiste em um controle sobre a coleta de informagées pela policia
judiciaria (tanto sob o aspecto extrinseco da legalidade, come no plano
substancial da eficacia e da objetividade), com base nas quais o Ministério
Publico provocara a atuagéo da jurisdicio penal.®'

No mesmo sentido Mazzili:

Na licdo de Hugo Nigro Mazzili, o controle externo da atividade policial &
um sistema de vigildncia e verificagdo administraliva, teleologicamente
dirigido & melhor coleta de elementos de conviccdo que se destinam a
formar a opinio_delictis do Promotor de Justica, fim Ultimo do préprio
inquérito policial *

Importante frisar que tal mister somente dir& respeito & atividade-fim das
policias civil e militar, vale dizer, a apuracdo das infrages penais
(competéncia da Justica Comum e da Justiga Militar estadual,
respectivamente), néo havendo que se falar em outra fiscalizacdo que nao
aguela com vistas & atuacdo da Policia que guarda relagdo com a missao
conshtumonal do Parquet, em especial a promog&o da acgdo penal
publrca

" GUIMARAES, Rodrigo Régnier Cehmim. Instrumentalidade para o exercicio do controle
externo da atividade policial. Cadernos do Ministério Pablico do Parana, v. 1, n. 2. Curitiba:
l\."'llﬂSlél’lD Publico do Estado do Parana, 1998, p. 41.

° WARAT, Luiz Alberto. Revista Sequéncta n° 14, Editora da UFSC: Floriancpolis, 1987, 118 p.

FREITAS op. cit., p. 173.

?\.ﬂAZZII_I Hugo Nigro apud FREITAS, op. cit., p. 174

*SA RABAN DO, José Fernando Marreiros. O controle externo da atividade policial. Boletim de
informagoes Técnico-juridicas. Aracaji: Ministério Piblico do Estado de Sergipe. 1998, g 10
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Freysleben admite excepcionalmente o controle externo sobre a Policia
Militar quando dos inquéritos policiais militares, porém, nao diverge dos demais

autores guanto a orientacéo majoritaria:

O controle externo deve ser conceituado como um conjunto de normas
que disciplinam as relagtes entre o Ministério Publico e a Policia Civil,
objetivando a efetiva participagdo do Promotor de Justiga na atividade de
policia judiciaria e na apuragéo de infragdes penais.”

Afora a existéncia da Lei de Organizagdo do Ministério Publico da
Unido, Lei Complementar n°® 75/93, que, no entanto, ndo regulou "exaustivamente

em toda a sua plenit.de™”

o controle externo da atividade policial, ainda nao ha
uma lei complementar emanada da Unido que regulamente esse controle por

parte do Ministério Publico dos Estados e Distrito Federal.

Alguns Estados, como Sao Paulo, estdo procurando disciplinar o
controle por meio de normas proprias, mas que nao tem alcangado a dimensao

pretendida, enfrentando a oposigdo das autoridades policiais da Policia Civil.

. Procurando suprir essa lacuna, a Procuradoria Geral de Justica do Estado
de Sao Paulo editou o Ato 098/96, estabelecendo normas para o exercicio
de controle externo da atividade da Policia Judiciaria pelo Ministerio
Publico. No entanto, a execugéo desse controle tem sido bastante limitada,
em virtude das autoridades policiais. Os procedimentos de controle
externo existentes revelam-se insuficientes para a garantia dos direitos
fundamentais no processo penal, ao mesmo tempo que a colaboragéo
entre as duas instituicdes tem se revelado problematica. 8

Expondo em sua obra os bastidores da Assembléia Nacional
Constituinte de 1988, Freyesleben anota que a vontade emanada do Ministério
Publico era realmente a de que o controle se exercesse somente sobre a
investigagdo criminal e ndo sobre outros elementos da atividade policial”’ e, neste

sentido, caminhou a doutrina quase que de forma unanime.

Como sera visto a seguir, a interpretagcédo segundo o qual o controle
externo da atividade policial esta circunscrito & policia judicidria ou a tarefa de

3 FREYESLEBEN, Mércio Luis Chila. O Ministério Publico e a Policia Judiciaria. 2° ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1993, p. 82-83.

* PAULINO, op. Cit. p. 50.

% KOERNER, Andrei, MELHEM, Célia Soibelman, SCHILLING, Flavia. A implementagdac do
controle do inquérito policial pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Revisla
Brasileira de Ciéncias Criminais, n. 28. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.28.

*" FREYESLEBEN. Op. Cit. p. 63.
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juntar elementos para a formagdo da convicgdo do Ministério Publico para a
propositura ou n&o da agdo penal publica ndo se mostra adequada ao papel do

Parquet apds 1988, nem ao verdadeiro papel exercido pelas policias.

5. O controle externo da atividade policial militar

A doutrina tem se manifestado que o controle externo da atividade
policial se da exclusivamente sobre a policia judiciaria, ou seja, sobre a
elaboracdo do inquérito policial pela Policia Federal ou Policia Civil, ou sobre o
inquérito policial militar pelas Policias Militares, com vista a formacao de
elementos para a propositura da agdo penal publica, buscando a “otimizacao dos
inquéritos policiais e dos inquéritos policiais militares, no que diz respeito a

gualidade dos indicios e das provas coletadas”®,

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988, na prescricao do inciso VI,
do artige 129, nao fez qualquer distingdo entre as policias, nem tampouco
delineou como se daria ou deveria se dar o controle ou em que sentido ele deveria
ser exercido, limitando-se a prescrever como fungéo institucional do Ministério
Publico "exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei

complementar mencionada no artigo anterior™®,

Em alguns paises se pensa também na questao do significado e o alcance
do conceito de direcao funcional da policia por parte do Ministério Publico.
Por exemplo, ma Guatemala é discutido se esta diregao funcional implica
uma relagdo de controle, subordinagiio ou coordenag&o. No Brasil, por
outro lado, embora a propria Constituicio Federal determine que o
Ministério Publico corresponda o "controle externo da atividade policial’, é
ressaltado que em nenhuma parte esta especificado em que realmente
consiste este “controle”,*

~ Uma interpretacéo do artigo 129, VIl ndo pode ter a pretenséo de reduzir

seu alcance somente a duas das cinco organizagbes policiais, bem como

*® SARABANDO, op. cit., p. 10.

*® BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 05 de outubro de
1988. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 128.

" CHOUKR, Fauzi Hassan, AMBOS, Kai. Org. Policia e Estado de Direito na América Latina.
Rio de Janeiro: Editora Lumens Juris, 2004, pp.150-155.
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desconhecer a divisdo definida no direito administrativo entre policia administrativa

e policia judiciaria.

Para Meyrelles*', por policia administrativa se entende aguela policia

preventiva que, em geral, age principalmente sobre coisas e atividades que afetam

a comunidade, é a policia de preservagao da ordem publica, que a Constituicao de

1988 designou como sendo a Policia Militar.

Por outro lado,

Policia judicidria é a que o Estado exerce sobre as pessoas sujeitas a sua

"jurisdigdo, através do Poder Judicidrio e de orgaos auxiliares, para a

repressé@o de crimes e contravengoes tipificadas nas leis penais. Essa
policia & eminentemente repressiva, pois so atua apos o cometimento do
delito e visa, precipuamente, a identificacdo do criminoso e de sua
condenagdo penal. Para tanto o Poder Judicigrio & auxiliado pela Policia
Civil, cuja missao primordia‘lgé investigar os fatos e a autoria do delito, para
a conseqiiente agdo penal.”™

Ocorre que essa distingdo no plano das ideias se apresenta

demasiadamente complexa em sua execucdo, pois a Policia Militar pelo seu

campo residual pode, em situagoes especiais, agir como policia judiciaria.

A policia de preservagdo da ordem ptblica esta, tambem, investida de
competéncia de policia judiciaria, quando cuida da repressao imediata &
infragdo penal, que ndo conseguiu evitar, restabelecendo, de pronto, a
desordem causada pela infragdo penal. Atua, nessa hipdtese, que é
propria e exclusiva da Policia Militar, como auxiliar do Poder Judiciario,
sob a regéncia das normas de Direito Processual Penal e, assim,
controlada e fiscalizada pela autoridade judiciaria competente. A
autoridade judiciaria deve fornecer, na repressao imediata, um primeiro
material de averiguacio e exame, o mesmo ocorrendo quando da faléncia
operacional de outros drgdos policiais, como nas hipdteses de greves de
servidores desses o6rgdos ou ineficiéncia no cumprimento de suas
atividades.®

A atividade de policia judiciaria também € reservada a Policia

Rodoviaria Federal quando do Patrulhamento Rodoviario e a necessidade de

priséo para o fim de preservar a ordem publica na circunscrigao de rodovia federal,

“! MEYRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo da Ordem Piiblica. 3° ed. Rio de Janeiro:

Forense, 1998, p.90

“2 MEYRELLES, op. cit. p.91.
43 | AZZARINI, Alvaro. Temas de Direito Administrativo. 27 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, p. 88.
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ou mesmo quando lavre Termo Circunstanciado e encaminhe diretamente ao
Juizado Especial Criminal®,

A competéncia de policia ostensiva das Policias Militares s6 admite
excecoes constitucionais expressas: as referentes as policias rodoviaria e
ferroviaria federais (art. 144, §§ 2° e 3°), que estdo autorizadas ao
exercicio do patrulhamento ostensivo, respectivamente, das rodovias e
das ferrovias federais. Por patrulhamento ostensivo nio se deve entender,

conseqiiéncia do exposto, gualquer atividade além da fiscalizaco de
policia: patrulhamento é sinénimo de policiamento.

Em sentido contrério, a Policia Federal exerce funcdo de Policia
Administrativa quando concede porte de armas, expede passaportes, bem como a
Policia Civil, quando ‘responséavel” pela administracdo do transito e jogos e
diversbes publicas, como ocorre particularmente em Santa Catarina, segundo o

prescrito no art. 106, Il e VI da Constituicéo do Estado.*®
Durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, o lobby dos
delegados de policia muito lutou para que a palavra ‘administrativa’ fosse
acrescentada como atribuicdo da corporagdo. Ainda que isso ndo tenha

- acontecido, na realidade nossa policia judiciaria (Policia Civil) continua a
executar muitas tarefas de policia administrativa,*’

Estas manifestagbes ja nos dao mostra de que mesmo que sejam
aceitos os posicionamentos no sentido de que o controle externo deva ser dirigido
somente as Policias Federal e Civil, ha a necessidade de se revisarem os
conceitos estabelecidos quanto quem na realidade exerce atividade de Policia
Judiciaria.

Uma interpretagdo mais abrangente também estaria de acordo com a
amplitude de fungdes atribuidas ao Ministério Publico a partir de 1988.

A Constituigao de 1988, inovando e valorizando a instituicio do Ministério
Publico, define as fungdes institucionais deste, ou seja, os encargos que o
caracterizam e identificam em face dos demais agentes ou organismos.
Merece destaque especialissimo, por dizer respeito @ prépria esséncia do
Parquet e sua legitimag&o na sociedade e no Estado contemporaneos, a
responsabilidade de ‘zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e

“ Sobre a competéncia da Policia Militar e Policia Rodovidria Federal para a lavratura do Termo
Circunstanciado, ver JESUS, Daméasio Evangelista de. Lei dos Juizados Especiais Criminais
Anotada. 9° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, pp. 44-49,

“ BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n° GM-25: Publicado no Diario Oficial de 13.8.2001
p. 06. _

“6 SANTA CATARINA. Constituigdo do Estado de Santa Catarina. 5? ed. Floriandpolis: Insular,
2002, p. 93.

" SILVA, op. cit., p. 312.
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dos servicos de relevancia publica aos direitos asseguraﬁos nesta
Constituicao, provendo as medidas necessarias a sua garantia’. A

No mesmo diapasao estaria configurado o objetivo dos érgéos policiais
tragados no caput do artigo 144 da Constituigao Federal, quando estabeleceu que
a seguranga publica ¢ exercida para a preservacdo da ordem publica e da

incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através de todas as policias:

Art. 144 - A seguranca publica, dever do Estado, direitc e
responsabilidade de todos, & exercida para a preservagac da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes org&os:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal,

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

O papel do Ministério Publico no controle externo da atividade policial,
dentro dessa dimensdo hermenéutica ampla poderia se situar nao somente na
omissdo que traga prejuizo a qualidade da propositura da persecucao criminal,
mas, num sentido positivo, também para a garantia do pleno exercicio dos 6rgaos
policiais, inclusive utilizando-se de sua capacidade postulatoria para a efetivagao

dessas garantias.

O controle externo da atividade policial é reconhecido como amplo e
complexo por Costa*®, que, em artigo sobre o controle externo da atividade policial
militar constata que o Inquérito Policial Militar para as Policias Militares nao é
atividade-fim, mas atividade-meio, e que, portanto, o controle deveria ser exercido
em sua atividade-fim constitucional, que & a preservagao da ordem publica, a teor
do paréagrafo 5°, do artigo 144 da Constituicdo Federal.

Costa® também reconhece “que o controle externo da atividade policial
militar se reveste de peculiaridades a exigir um equacionamento especifico”, que

residiria justamente na expressdo ordem publica, atribuindo a este vetor relevante

4 GINTRA, Anténio Carlos de Araujo, GRINOVER, Ada Pelegrini, DINAMARCO, Candido R.
Teoria Geral do Processo. 82 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 189.
% COSTA, Luiz Henrique Manoel da. Introdugo ao Estudo do Controle Externo da Atividade
Policial Militar. Revista dos Tribunais, v. 756, Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998,
Edp.457-458

COSTA, op. cit. pp. 460-461.
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uma fluidez. e imprecisdo terminolégica que permitem a violagdo dos direitos

humanos pelos agentes de seguranga, por fim aduzindo que

[...] a delimitagdo conceitual do principio conceitual da ordem publica
podera servir como novo paradigma para a formacdo educacional e
atuacdo profissional das policias militares; propiciando, outrossim, maior
objetividade do Ministério Publico, no exercicio do controle externo da
atividade policial militar, tendo por meta a preservagdo dos direitos e
garantias individuais e coletivos, tal qual preceituados na Constituicio
Federal.

No entanto essa concepgdo se mostra equivocada, primeiro porque a
expressao “ordem publica” ja se encontra definida no Decreto 88.777, de 30 de
setembro de 1983, em seu artigo 2°, 21), como sendo

Conjunto de regras formais que emanam do ordenamento juridico da
nagao, tendo por escopo regular as relacbes sociais de todos os niveis, do
interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e
pacifica, fiscalizada pelo poder de policia, e constituindo uma situagso ou
condigdo que conduz ao bem comum.®!

Segundo. porque mesmo esta conceituacio legal ndo se apresenta
suficiente para delimitar a express&o “ordem publica”, como ja visto, em face das

atribuicdes policiais, em especial da Policia Militar.

Essa perspectiva de atuagdo do controle externo da atividade policial
militar deve se encetar principalmente no modo positivo, qual seja, no sentido de
exigir que os 6rgéos publicos, que de alguma forma interferem na ordem publica,
criem mecanismos de interferéncia do ¢rgdo policial militar nos aspectos que
dizem respeito & preservagao da ordem publica.

Em todo nosso sistema de lei e governo, as maiores concentragbes de
poder discricionario desnecessario sobre as partes individuais nao estio
nas agéncias reguladoras, mas na policia e nos promotores. Infelizmente,
nossas tradicionais classificagdes legais — ‘lei administrativa', ‘processo
administrativo’ e ‘agéncias administrativas’ — excluiram a policia e os
promotores. Uma terminologia assim ndo € importante, mas carrega
consigo o fracasso de transferir o know-how de agéncias avangadas, tais
como agéncias reguladoras federais, para agéncias atrasadas como os
departamentos de policia de nossas cidades. Eu penso que tanto a policia
quanto aos promotores, federais e também estaduais e locais, deveriam
ser governados pelos muitos principios criados por nossas melhores
agéncias administrativas e para elas.

A policia esta entre os mais importantes criadores de politicas de toda
nossa sociedade. E, em casos individuais, ela faz muito mais

"' NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Direito Administrativo da Seguranca Publica. Direito
Administrativo da Ordem Publica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 80.
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determinagdes de poderes discricionarios do que qualquer outra classe de
administradores, e néo conhego nenhum segundo colocado proximo.
Comparar as decisfes policiais com as decistes de agéncias reguladores
& tAo confuso quanto comparar um assassinato com um milhdo de dolares,
mas a quantidade de atividade governamental através da policia, medida
por horas de trabalho, € mais de quarenta vezes maior que a quantidade
de atividade governamentais através de todas as sele agéncias
reguladoras federais independentes. Essas agéncias, juntas, tém cerca de
dez mil empregados, mas a nagdo tem cerca de 420 mil policiais,
excluindo desse numero o pessoal de apoio nos cieparl'arnentos.52

Esse controle poderia se estabelecer por meio da capacidade
postulatéria colocada a disposi¢ao do Ministério Publico no seu campo de atuacao
dos interesses difusos e coletivos, pois em assim ‘'sendo a Policia Militar poderia

se tornar um importante indutor de politicas publicas.

As barreiras que tradicionalmente isolavam a policia do restante da
administracdo séo gradativamente superadas: a policia passa a dispor de
competéncias e recursos ndo-penais para o exercicio de suas fungbes e a
ter voz na discussdo de politicas publicas com reflexo direto ou indireto
sobre a sua esfera de agdo, como alteragGes de normas de zoneamento,
construgdo de um conjunto habitacional ou alteragao dos horarios de
funcionamento de um parque. O objetivo € a maior sincronia entre as

. acoes policiais e as demais agbes Egovemamentais em perspectiva de
tratamento preventivo dos problemas.

Esse redirecionamento da atividade policial para questdes nao
criminais™ potencializaria muito sua atuagdo no &mbito da ordem ptiblica, no qual
o problema da criminalidade se encerra e possibilitaria o ajuntamento de outras
agéncias nesta tarefa por demasiada complexa, pois "a manutengdo da
trangliilidade e da paz publica, a prevengdo ou a dissuasdo das atividades
criminosas dependem de multiplos fatores sobre os quais a policia néo tem muito

dominio™?.

O redirecionamento para a ordem ptblica implicaria numa atuacao
policial militar fundamentalmente focada no Municipio, passando a exercer a

52 DAVIS, Keneth Culp apud GOLDSTEIN, Herman. Policiando uma sociedade livre. Traducao
de Marcello Rolemberg. Sdo Paulo: EDUSP, 2003, pp. 155-156.

% DIAS NETO, Theodomiro. Seguranga urbana: o modelo da nova prevengdo. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2005, p.115.

* Para uma compreenséo do papel negativo do sistema penal ver ANDRADE, Vera Regina Pereira
de. Sistema penal maximo x cidadania minima: cédigo de violéncia na era da globalizagao.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2003.

% MONET, op. cit., p. 130.
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criminalidade n&o pode ser somente repressivo, mas que deve considerar um
maior nimero de variaveis vinculadas a problematica da ordem publica local
(prevengéo, solidariedade, reinsercao social, etc.) Nesse prisma nédo é estranho
que surjam questdes que ainda s&o pouco levadas em consideragao, tais como
proximidade da policia com o cidaddo, maior coordenagédo entre os varios 6rgaos
Municipais e Estaduais com a Policia Militar e o proprio Ministério Publico,
promover processos de descentralizag&o necessarios a preservagdo da ordem
publica local e, mais objetivamente, aumentar a competéncia e a responsabilidade
dos municipios na questao da seguranca publica e da prépria ordem publica.®®

6. CONCLUSAO

O controle externo da atividade policial por parte do Ministério Publico
prescrito no art. 129, VIl da Constituicdo Federal deve ser direcionado para todas
as ageéncias policiais e para todas as sua modalidades de atuagdo, nao se
limitando a esfera da atividade de policia judiciaria, ou mais especificamente, no

levantamento de provas para instruir a propositora ou ndo da agao penal.

Esse controle ndo deve se limitar ao campo criminal, mas, sobretudo,
deve ampliar o campo administrativo das agéncias policiais, no que se refere as

suas atividades de controle na sociedade.

Especificamente a Policia Militar, seu campo amplo e complexo de
atuacdo exige uma postura por parte do Ministério Pdblico positiva,

particularmente no que se refere ao controle externo da atividade policial militar.

Essa postura, que se daria no dmbito da protecgéo dos direitos difusos e
coletivos e por meio da capacidade postulatéria do Ministério Pliblico, possibilitaria
a criagao das condicbes necessarias ao desenvolvimento da atividade de policia
ostensiva exercida pela instituicao militar estadual, para que ela possa alcancar o
desiderato estabelecido pela Constituicdo Federal e reclamado no ambito da

* COUSSELO, Gonzalo Jar. Modelos Comparados de Policia. Madrid: Editorial Dikinson, 2000,
p- 29.
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efetiva atuagéo administrativa de preservacgéo da ordem publica, com efeito direto
na seguranga ptiblica,

Para tanto, é condigdo a formagéo de um saber policial por parte das
agéncias policiais, bem como por juristas e sociedade, para que todos, no sentido
do mandamento constitucional, possam construir uma ordem publica positiva
possivel fora do sistema penal, especialmente no &mbito da Policia Administrativa
da Ordem Publica no Municipio, tal como ocorre hoje com o Corpo de Bombeiros
Militar, em que sua atuat;e":o administrativa & garantida por uma série de leis
municipais que, por exemplo, impedem a concessdo do habite-se ou mesmo a

realizacdo de espetaculos sem prévia andlise da instituicdo militar estadual.




