MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO
7° CAMARA DFE COORDENA(;AO E REVISAO - CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL
E SISTEMA PRISIONAL

PGR-00490877/2019
Nota Técnica Conjunta n° 3/2019/PFDC/7*CCR/MPF, 23 de outubro de 2019

Assunto: Projeto de Lei n° 4.535, de 2016, que dispde sobre a criacdo do Cadastro Nacional
de Homicidas de Policiais. Inconstitucionalidade. Ofensa ao principios da igualdade e da
proporcionalidade.

EXCELENTISSIMOS SENHORES E SENHORAS PARLAMENTARES DO
CONGRESSO NACIONAL

I - INTRODUCAO

A Camara de Deputados aprovou, nas Comissdes de Seguranca Publica e
Combate ao Crime Organizado e de Constituigao e Justica, o PL 4.535, de 2016, do seguinte

teor:

Art. 1° Esta Lei cria o Cadastro Nacional de Homicidas de Policiais.

Art. 2° Fica instituido o Cadastro Nacional de Homicidas de Policiais, reunindo
informagdes relativas a condenados pelo crime de homicidio praticado contra
policiais, no exercicio da fungdo ou em razao dela.

Art. 3° O Cadastro Nacional de Homicidas de policiais sera mantido pelo Poder
Executivo e operado em convénio celebrado com as unidades da Federacdo para
acesso e alimentacdo pelos seus orgdos de seguranga publica, Ministério Publico e
Poder Judiciario.

Art. 4° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.

O cerne da proposicdo ¢, portanto, a criacdo de um cadastro nacional
especifico para listar os “condenados pelo crime de homicidio praticado contra policiais”. A
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao — PFDC e a 7* Camara de Coordenagdo e

Revisao do MPF entendem que a instituicdo desse cadastro apresenta vicios de
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inconstitucionalidade, além de ser inadequada como medida de politica publica em

seguranga publica, conforme se passa a expor.

I1 — A VITIMIZACAO DE POLICIAIS E O CONTEXTO DE VIOLENCIA

O Brasil assiste ano ap6s ano a um espantoso volume de violéncia letal
intencional (homicidios, lesdes corporais seguidas de morte, latrocinios e morte decorrentes
de intervengdes policiais), tendo assumido o lugar de Estado no qual mais se mata no

mundo.

Segundo o Anudario Brasileiro de Seguranga Publica de 2019, houve 57 mil
mortes violentas intencionais no Brasil em 2018. Uma taxa de 27,5 por 100 mil habitantes.

Em alguns Estados da federacao, a taxa supera 50 mortes por 100 mil habitantes/ano.

Parte importante dessas mortes foi cometida pelas for¢as do Estado,
especificamente, segundo o mesmo Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica, 6.220 em
2018, sendo o numero superior ao de vitimas de latrocinio ou de lesdo corporal seguida de

morte. Essa letalidade aumentou 19,6 % em apenas 1 ano.

A outra face do tradgico cenario ¢ a vitimizacdo de policiais: 343
profissionais perderam sua vida no mesmo ano, ainda que majoritariamente fora de servigo.
Felizmente, houve uma reducdo de 8% em relacdo a 2017, mas, ainda assim, o nimero ¢
elevado. Importante notar que apenas 25% dessas mortes ocorre em atividade policial, ou
seja, 87 casos. Entre as mortes fora de servigo, embora os dados disponiveis ndo permitam
mensurar com exatiddo, estdo aquelas decorrentes de atuagdo na segurancga privada, policiais
que reagiram a uma ofensa criminal contra terceiros, € casos ndo diretamente relacionados
com atuagdo em seguranca ou com a condi¢ao de policial, como, por exemplo, latrocinios.
Ou seja, os profissionais de seguranca nao morrem apenas em confrontos ocorridos no
exercicio da fun¢do, mas sobretudo fora dela, ainda que em situagdes associadas a condigao
de policial.
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Mesmo considerando que a morte dos profissionais de seguranca seja
elevada, hd outros fatores que afetam mais diretamente as suas condi¢des de vida e de
trabalho. Também segundo o Anudrio 2019, em 2018 houve 104 casos de suicidio de
policiais. Esse nimero supera em 20% aquele de profissionais mortos em atividade. Ou seja,
morrem mais policiais por suicidio do que por violéncia no exercicio da atividade policial.
No Rio de Janeiro, por exemplo, a cada dia 3 PMs sdo diagnosticados com transtornos

mentais e afastados do servigo" Em Sdo Paulo, sdo pelo menos 2 por dia*

De resto, outras questdes sérias afetam o cotidiano do policial. A principal
delas ¢ o excesso de normas de disciplina desproporcionais, muitas herdadas do regime
autoritario e que ndo tratam esse profissional, sobretudo as pragas militares, como
trabalhador titular de direitos. Trata-se de jornadas de trabalho mal dimensionadas ou
excessivas, falta de materiais de prote¢do individual e violagdo de direitos humanos nas

atividades de formagao e treinamento.

Por outro lado, as mortes violentas de policiais por criminosos e de civis
pelo Estado se conectam numa espiral de violéncia reciproca, na qual a vida, em qualquer
hipotese, cada vez vale menos. As mortes ndo ocorrem apenas em confrontos, ou seja, nao
sdo danos de uma “guerra” ou “conflito interno” ou “guerra contra o crime”. Elas resultam
de fatos associados entre si, na medida em que decorrem, em boa parte, de uma politica de
execugdes sumadrias praticadas pelo Estado, a qual retroalimenta a violéncia homicida de
criminosos quando se encontram diante de um policial em situagdo de vulnerabilidade. Os
policiais, por sua vez, também se sentem vulnerdveis diante da ofensividade dos criminosos
e, diante da auséncia de outras politicas mais consistentes, aderem ao plano de matar
suspeitos indiscriminadamente. Ha, pois, um processo de retaliagdes reciprocas entre forgas
policiais e criminosas, que afasta cada vez mais o sistema de justica da seguranca publica,

como se ambos fossem estanques e nao intrinsecamente vinculados.

1 https://exame.abril.com.br/brasil/pms-sofrem-com-suicidios-e-transtornos-mentais-sem-apoio-da-corporacao/
2 Vide https://www.gazetasp.com.br/estado/47579-dois-pms-sao-afastados-por-dia-por-problema-psiquiatrico-em-sp.
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De qualquer modo, ¢ relevante assinalar que, para cada policial morto, o
Estado faz 18 vitimas letais. E, se considerados apenas os policiais mortos em servigo, a

razdo ¢ de 71 vitimas civis para cada policial.
[II - A INCONSTITUCIONALIDADE DA PROPOSTA

Para Kant, uma Constituicao, para ser definida como republicana, tem que
atender aos seguintes requisitos: ter como principio a liberdade de todos os seus membros, a
sujeicao de todos a uma legislagdo comum e que o principio da isonomia prepondere entre

todos os seus cidadios’.

Tais ideias for¢a persistem na atualidade. Carmen Lucia aponta como
principios constitucionais inerentes a Republica Democratica brasileira a dignidade da

pessoa humana, a igualdade dos individuos, a moralidade e a responsabilidade publicas®.

Em relacdo ao principio da igualdade, o qual ora se aciona para a andlise da

discussdo proposta, afirma peremptoriamente: “a ruptura ou transgressdao ao principio

constitucional da igualdade inviabiliza a forma republicana de governo ™,

Geraldo Ataliba® reforca tal compreensio:

“Nédo teria sentido que os cidaddos se reunissem em republica, erigissem um
Estado, outorgassem a si mesmos uma Constituicdo em termos republicanos, para
consagrar instituigdes que tolerassem ou permitissem — seja de modo direto, seja
indireto — a violagdo da igualdade fundamental, que foi o préprio postulado basico,
condicional da ere¢do do regime. Que dessem ao Estado — que criaram em rigorosa
isonomia cidada — poderes para serem usados criando privilégios, engendrando
desigualagdes, favorecendo grupos ou pessoas, ou atuando em detrimento de quem
quer que seja. A res publica € de todos e para todos. Os poderes que de todos
recebe devem traduzir-se em beneficios e encargos iguais para todos os cidaddos.
De nada valeria a legalidade se ndo fosse marcada pela igualdade.”

3 KANT, Immanuel. 4 paz perpétua e outros opusculos. Lisboa: Edi¢oes 70, 1988, p. 128.

4 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e 'res publica’ no Brasil. In “Estudos em homenagem a Geraldo
Ataliba 2. Direito Administrativo e Constitucional”. Org. Celso Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1997, p. 249.

1d, p. 253.

6 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 2°* ed. 4* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 160.
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E quase que intuitiva a inconstitucionalidade da proposta de instituigio de
um cadastro especifico voltado apenas para homicidas de policiais, dada a sua evidente

desconformidade com o postulado da igualdade.

Nao se recusa, por certo, a possibilidade de a lei, vez ou outra, conferir
tratamentos distintos para algumas pessoas ou grupos, desde que a discriminagdo seja um

imperativo da propria Constitui¢do. E o que ocorre, por exemplo, com as ag¢des afirmativas.

No caso do PL em comento, o que se propde ¢ a criagdao e divulgagdo de
uma relacao especifica de condenados por crimes que resultaram na morte de policiais. Ou
seja, figurardo num “rol especial”, @ margem do sistema de registro aplicavel aos autores de

todos os delitos, o INFOSEG.

Essa distingdo, para ser valida constitucionalmente, deveria estar lastreada

em algum critério adequado que justificasse o tratamento diferenciado.

Ocorre que, em que pese a extrema seriedade de crimes de homicidio que
atingem policiais, ndo se identifica a razdo que justificaria eleger esse Unico crime como
“merecedor” de um rol especial de condenados. Antes de tudo, porque nao se trata de um
crime mais grave do que outros homicidios qualificados, dentre os quais se pode considerar
tipificado (CP, artigo 121, § 2°, VII). Segundo, porque nem mesmo ¢ possivel afirmar que o
homicidio qualificado ¢ o crime mais grave no ordenamento juridico, diante de outras
condutas reputadas crimes internacionais, tais como os crimes contra a humanidade, o
genocidio e o desaparecimento for¢cado de pessoas (Estatuto de Roma), bem como outras
figuras previstas na Constituicdo: tortura, terrorismo ¢ a agao de grupos armados, civis ou
militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico (artigo 5°, incisos XLIII e

XLIV).

Nota-se, pois, a ado¢ao de um elemento arbitrario no PL, o qual destaca
apenas um delito especifico dentre varios outros de igual perfil € mesmo diante de outros

ainda mais graves.
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Mas a mais grave ofensa ao principio da igualdade estd na condicdo da

vitima, um servidor publico.

Como se sabe, os direitos fundamentais sao fontes de restri¢ao da atividade
estatal. Em sua origem historica, foram instituidos constitucionalmente para delimitar o
poder estatal em face de liberdades publicas dos cidaddos. A instituigdo de um rol de
culpados por crimes contra o Estado vai em sentido contrario ao dessa protecdo. No Estado
Democratico de Direito, ndo cabe ao Poder Publico enfraquecer mecanismos de protecao da
sociedade ou dos cidaddos, mas sim fortifica-los. O inconstitucional situa-se na protecao

insuficiente.

Nao se desconsidera que as familias dos policiais que foram vitimas de
homicidio tém direito a persecugdo penal, por parte do Estado, de todos os responsaveis
pelo fato criminoso, com a devida diligéncia investigativa e a cabal promoc¢ao da a¢cdo penal
e da justica. Entretanto, esse direito ndo ¢ mais qualificado do que a igual pretensdo de todas
as vitimas de homicidios no Pais, que ultrapassam o quantitativo de 57 mil anuais. E
tampouco ¢ mais proeminente do que o direito das mais de 6 mil familias de vitimas da

propria violéncia do Estado.

O PL 4535, nessa perspectiva, também desafia o principio da
proporcionalidade, essencial para o controle da constitucionalidade dos atos legislativos que
interferem com direitos fundamentais. O objetivo desse principio ¢ garantir que os atos
estatais, legislativos ou administrativos, sejam adequados aos fins que perseguem,
compativeis com o regime dos direitos fundamentais € ndo sejam arbitrarios. Como refere
Luis Virgilio Afonso da Silva: “O objetivo da aplicagdo da regra da proporcionalidade,
como o proprio nome indica, ¢ fazer com que nenhuma restricdo a direitos fundamentais
tome dimensdes desproporcionais. E, para usar uma expressdo consagrada, uma restri¢do ds

restrigoes.”’

7 O Proporcional e o Razoavel. Revista dos Tribunais 798, Ano 91, Abril de 200, p.24.
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No Brasil, ha diversas decisdes do Supremo Tribunal Federal na aferi¢dao da
constitucionalidade de leis com base na proporcionalidade e na razoabilidade®, valendo
citar: Habeas Corpus 109.277 (limite da atividade legislativa a luz da insignificancia penal),
Acodes Diretas de Inconstitucionalidade 173 (limitagdes a transferéncia de domicilio fiscal
de contribuinte com débitos), 855 (obrigacao do fornecedor de pesar botijoes de gas a vista
do consumidor), 1.076 (vedacdo ao financiamento privado de campanhas eleitorais), 1.158
(concessao de gratificagdo de férias para servidores aposentados), 1.922 (exigéncia de
depdsito judicial para recurso administrativo tributario), 2.019 (concessao de beneficio
assistencial para vitimas de estupro que concluam a gravidez), 4.467 (obrigatoriedade de
portar o titulo de eleitor em conjunto com a identidade para votar) e a Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 54 (aborto de fetos anencefalicos), dentre muitas

outras.

O PL j4 esbarra, de inicio, no subprincipio da adequacdo do meio adotado
em relacdo a finalidade pretendida. Nao se identifica, minimamente, qual contribui¢cdo um
“Cadastro Nacional de Homicidas de Policiais, reunindo informagdes relativas a condenados
pelo crime de homicidio praticado contra policiais, no exercicio da fungdo ou em razao
dela”, pode conferir para a reducao desses eventos. Nem mesmo hipoteticamente ¢ possivel
considerar que a criacao de tal rol possa trazer beneficios para a prevencao de novas mortes.
Mesmo porque o referido cadastro sequer apresenta coeréncia quanto aos dados que serao
compilados, na medida em que ndo distingue (i) condenados em primeiro grau, segundo
grau e com transito em julgado; (i1) condenados por crimes dolosos e culposos; (iii) se a

vitima foi morta em servico ou fora dele e (iv) qual a circunstancia da morte.

As causas da violéncia contra policiais, como ressaltado de inicio, tém
raizes mais profundas e se relacionam com a prépria politica de enfrentamento a
criminalidade. Instituir novas formas de repressdao baseadas na definicdo de inimigos da

policia serviria mais para alimentar o processo de violéncia do que para inibi-lo.

8 Associado ao principio da proporcionalidade, a doutrina e a jurisprudéncia fazem referéncia também ao principio da
razoabilidade, de inspiragdo norte-americana, com base no devido processo legal substantivo.
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A instituigdo da medida proposta tende ainda a revelar um efeito adverso
que reforca sua inadequacdo. O cadastro ndo apenas estigmatiza o condenado, mas o
fragiliza em face de outros agentes publicos (como o0s agentes penitenciarios ¢ demais
policiais) e faz com que possa ser vitima de perseguicdo. A situagdo calamitosa do sistema
carcerario brasileiro, reconhecida pelo STF na ADPF 347/DF, demonstra que o Estado ndo
consegue assegurar condigdes minimas de segurancga aos detentos. Assim, a busca radical e
desproporcional pela seguranca dos agentes do Estado tem a potencialidade de comprometer

a seguranga daqueles que estio sob a custodia do mesmo Estado.

Mas ndo ¢ s6. Assumindo hipoteticamente que o PL ultrapassa o dbice da
adequacdo, ¢ preciso avaliar se ele € necessario. O critério da necessidade define que o ato
estatal deve produzir a minima ingeréncia possivel em outros direitos ou interesses
juridicos, dentre as opcdes disponiveis para alcangar o fim proposto. Como aponta Virgilio
Afonso da Silva’, “um ato estatal que limita um direito fundamental é somente necessario
caso a realizacdo do objetivo perseguido nao possa ser promovido, com a mesma
intensidade, por meio de outro ato que limite, em menor medida, o direito fundamental
atingido .

No caso do PL sob exame, ¢ evidente que o cadastro afeta direitos
fundamentais do acusado/condenado e, por via indireta, de familiares. De resto, podera
afetar o direito a reabilitacdo (CP, artigo 93) e ao esquecimento, o que fica mais
potencializado diante da auséncia de prazo para determinada pessoa figurar no referido rol e
pelo fato de a inclusdo poder dar-se, aparentemente, apenas com a condenagdo de primeiro

grau.

Trata-se, portanto, de uma constricdo a direitos fundamentais que nao se
justifica, em razdo de outras medidas estarem disponiveis para o propdsito perseguido. O
INFOSEG possui informagao suficiente para que sejam gerados, pelo Ministério da Justiga e

Seguranga Publica, quando necessario, relatérios especificos sobre autores de quaisquer

9 Op.cit., p. 38
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crimes, sem trazer novas restricoes a direitos fundamentais. Portanto, existindo opg¢ao

menos lesiva para direitos fundamentais, €, também por esse motivo, desproporcional o PL.

Alias, embora nao se trata de matéria relativa a direitos fundamentais, ¢é
importante também frisar que a criacdo do novo Cadastro produzird despesas e custos aos
erarios federal e estaduais, os quais poderiam ser evitados com o uso adequado do

INFOSEG.

IV - CONCLUSAO

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo e a 7*° Camara de
Coordenagdao e Revisdao do Ministério Publico Federal reafirmam que o Estado brasileiro
deve dedicar atencdo ao tema da vitimizagdo dos profissionais de seguranga publica, mas
sem o0 recurso a politica da “guerra aos inimigos internos”, esta em si também
inconstitucional, além de em parte responsavel pelo gravissimo quadro de seguranga publica
vivenciado no pais. Desse modo, submetem essas consideracdes ao Parlamento brasileiro,

para eventual subsidio na andlise do PL 4535/2016.

Brasilia, 23 de outubro de 2019.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao

MARLON ALBERTO WEICHERT
Procurador Federal dos Direitos do Cidadao Adjunto
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