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RESUMO

A Constituicdo de 1988 trata em disposicdo especifica
da seguranca publica, delineando o sistema constitucional de seguranca
publica, o qual abrange os 6rgaos publicos responsaveis por sua realizacao.
A presente tese tem por finalidade discorrer sobre a natureza juridica do
direito a seguranca publica, elucidar os parametros constitucionais de
atuacdo dos oOrgdos responsaveis pela promocdo da seguranca publica,
afirmar a concepcdo democratica de suas politicas, discorrer sobre a
perspectiva sistémica do modelo constitucional brasileiro de seguranca
publica, bem como conceber a seguranca publica como servico publico
essencial. Afirma-se o reconhecimento dos mecanismos de promocgéao do
direito a seguranca publica, especialmente através do controle jurisdicional
dos respectivos servicos e politicas publicas, da aplicacdo do Cddigo de
Defesa do Consumidor e do emprego da acdo civil publica como
instrumento de efetivacdo do direito a seguranca publica, reconhecendo-os
como mecanismos concretizadores da cidadania e a da dignidade da pessoa
humana. Parte-se para tanto do “caput” do art. 5° da Constituicdo Federal, o
qual apresenta o direito a seguranca como direito fundamental, bem como
do art. 144 da mesma Carta Magna, o qual prevé, textual e expressamente,

0 sistema constitucional de seguranca publica brasileiro.



ABSTRACT

The 1988 Constitution deals with the special provision
of public security, outlining the constitutional system of public security,
which covers public agencies responsible for their achievement. This
thesis aims to discuss the legal nature of public safety, to elucidate the
constitutional parameters of action of bodies responsible for promoting
public safety, said the democratic conception of its policies, to discuss the
systems perspective model of the Brazilian constitutional public safety
and public safety design as essential public service. States the recognition
mechanisms for promoting the right to public safety, particularly through
the jurisdictional control of their departments and public policies, the
implementation of the Code of Consumer and employment of public civil
action as a means of ensuring the right to security public, recognizing
them as mechanisms of citizenship and the furtherance of human dignity.
Party to both the caput of art. 5 of the Federal Constitution which gives
the right to security as a fundamental right, as well as art. 144 of the same
Constitution, which states, textual and specifically, the constitutional

system of public security in Brazil.
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INTRODUCAO

Um dos grandes problemas da contemporaneidade,
freqiientemente mencionado como objeto de atencdo da imprensa, da
sociedade civil, de governos, partidos politicos, € mais recentemente entre
estudiosos das ciéncias sociais, € o que diz respeito a seguranca publica.
Objetivando estudar juridicamente o tema “seguranga publica”, elegemos
partir da norma estruturante do sistema juridico, assim a Constituicdo
Federal. E no bojo da Carta Magna, especialmente em seu art. 144 que
vamos encontrar o sistema constitucional de seguranca publica brasileiro,
definindo os 6rgdos publicos responsdveis pela promog¢ao desse direito

fundamental.

Reconhecemos que a estruturacdo do Estado moderno
tem como pressuposto a constitui¢ao de instancias, a criagdo de instituigdes
e de orgdos publicos dotados de poder de policia de seguranca. Assim
como a propria organizagdo, atuagdo e formas de modeladas por esse
Estado nascente, estas influenciaram de algum modo as fei¢des deste

Estado.

A preocupacdo com o tema decorre do fato de que a
construcao do Estado moderno foi teoricamente fundamentada na questao
da procura de seguranca por parte dos individuos. O aparecimento de um
novo fator real de poder, no contexto social da época, faz surgir no ambito
intelectual a idéia do pacto social, idéia essa que embalara os discursos
filosoficos-politicos na inauguracdo da sociedade moderna e que terd um

papel central na justificagdo das novas relacoes de poder.



A seguranca do grupo social esteve no centro das teorias
contratualistas, surgidas nos séculos XVII e XVIII, em que a autoridade
politica decorre de um pacto originario pelo qual os homens renunciam a
uma parte de seus direitos naturais em troca de uma seguranca e de uma
liberdade garantidas pela lei. Os teoricos do contrato social afirmam que os
homens sdo livres e iguais € que, conseqlientemente, nenhum poder ¢
legitimo sendo aquele que repousa sobre o seu consentimento, dado por
meio de um contrato. Por este, os homens renunciam ao seu direito natural
de agir segundo suas vontades e aceitam se submeter a uma autoridade
maior abstrata, o Estado. Em troca, este ultimo deve garantir-lhes a paz

civil, a seguranca e a liberdade autorizada por lei.

Se, antes do surgimento do Estado moderno, a seguranca
do individuo era um problema que competia a cada um resolver
isoladamente, com o advento do ente Estado, a organizacdo e a manutengao
de grupos armados particulares se deslocam dos setores privados para um
novo ambito: o setor publico. E transferida, assim, para o Estado, a funcao
“publica” de garantir determinada ordem através de aparatos de seguranga
publica. Nessa nova ordem criada, se contrapdoem duas esferas
dicotomizadas: o publico e o privado, o Estado e a Sociedade Civil. Na
esteira dessa nova estrutura politica, surgem novos conceitos, como os da

ordem e da seguranca publica.

Nesse trabalho, pretende-se afirmar e reconhecer que o
modelo brasileiro optou por erigir a segurancga publica com o status juridico
de direito fundamental, dada a previsdo junto ao “caput” do art. 5° da
Constituicao, cujo fundamento maior se revela por meio da materializacao
e concrecdo dos postulados do principio da dignidade da pessoa humana,

bem como estabelecer os contornos do sistema de seguranca publica no



corpo da propria Carta Magna (art. 144). Desse contexto deriva o fato de
que a seguranga publica impde ser efetivada através da atuacdo de 6rgaos
publicos diretamente vinculados ao sistema constitucional e com o
envolvimento ora direto, ora reflexo, de outros sistemas ou subsistemas
constitucionalmente estabelecidos, como ¢ o caso da participagdo do
Ministério Publico e do Poder Judiciario. Observa-se ainda o necessario
engajamento da sociedade civil através de mecanismos proprios, o que se
justifica pela democratizagdo operacional dos instrumentos necessarios a
promoc¢do da seguranca publica. A andlise sistémica desse modelo
constitucionalizado representa o principal objeto de estudo da tese e surge
da necessidade de ser observado o problema a partir de uma perspectiva

filosofica e juridica, ainda incipiente no meio académico.

Para o fim de conferir desenvolvimento ao tema, no
Capitulo 1 inicia-se a discussdo com a abordagem da natureza juridica da
seguranca publica, no que afirmamos se tratar de um direito humano
basilar, cujo fundamento se revela como sendo a dignidade da pessoa
humana. Discutem-se os direitos fundamentais em sua perspectiva
histoérica, como produto da descoberta e da construgao humana. A seguir,
analisam-se os direitos fundamentais enquanto direitos de liberdade, na
medida em que o exercicio de determinadas medidas de policia importa
infligir restrigdes e condicionamentos ao status libertatis individual,
tornando-se necessario discutir os limites dessas implicacdes. Por
derradeiro, uma analise jusfiloséfica ¢ realizada impondo-se uma
perscrutacdo axioldgica apta a permitir a compreensdo da seguranga
publica, ndo apenas como direito fundamental, mas igualmente como

valor da pessoa humana.



No Capitulo 2 apresentam-se discussdes sobre o
conceito juridico de seguranca publica, obtidas a partir da depuracao de
multiplas possibilidades de compreensdo da expressao “seguranca’; para
tanto, discorre-se sobre o papel da seguranca publica na ordem intrinseca
do Estado, dirigindo-se a necessidade de abordar um de seus corolarios
mais relevantes — a ordem publica. Esse conceito, historicamente
concebido como instrumento de autoritarismo e arbitrio, impde ser
reconstruido a luz de uma nova perspectiva, plasmada em meio a um
Estado Democratico e Social de Direito. Decorre dai a necessidade de ser
discutida a concepcdo democritica de seguranca publica, a partir da
consubstanciagdo de mecanismos efetivos de participagdo popular e da
responsabilidade pela segurancga da sociedade, em que se torna imperativa
a analise das mordomias dos diversos Orgdos integrantes do sistema de
segurancga publica, o papel da policia e as a¢des de controle das atividades
relacionadas com as multifacetadas praticas e medidas policiais,
impondo-se a discussdo do papel a ser desempenhado pelo Poder
Judiciario como instrumento de defesa social acoplado ao sistema

constitucionalizado.

O Capitulo 3 cuida do modelo constitucional de
seguranca publica brasileiro, apresentando os seus Orgdos integrantes, a
classificagdo constitucional da atividade policial e abordando a dicotomia
do modelo federativo que houve prever estruturas administrativas com
atribuicoes especificas tanto no nivel federal como no estadual,
declinando-as de forma taxativa. Observam-se as ligagdes desse sistema
com outros Orgdos, Instancias, sistemas e subsistemas em sua

desenvoltura institucional.



No Capitulo 4 discorre-se sobre o fundamento estatal
da seguranga publica, as politicas publicas de seguranca, orientadas a
partir do prisma democratico e do respeito a dignidade da pessoa humana;
criticam-se politicas que afrontam de forma desproporcional os direitos
fundamentais, sem olvidar que algum tipo de restrigdo ou de
condicionamento haverd de haver no estabelecimento dessas mesmas
politicas publicas. Discorre-se sobre a influéncia do garantismo penal na
seguranca publica. Analisa-se a seguranca publica a partir da teoria dos
sistemas e, sob o enfoque sistémico, apresentam-se as propriedades do

sistema de seguranga publica.

O Capitulo 5 descreve a seguranca publica como
servigo publico “uti universi”, cuidando dos direitos do usuario, dos
requisitos e classificacdo do servigo publico, da competéncia, das formas
e instrumentos de prestagdo do servigo de seguranca publica; nesse
espago, discorre-se sobre um novo modelo de policia: uma institui¢ao
democratica prestadora de servigco publico, garantidora da universalizagao
de atendimento com qualidade e eficiéncia, terminando por analisar o
servigo de seguranca publica confrontado com a legalidade ¢ a ordem

publica que devem orientar a sua efetiva prestagao.

Ultimando, o Capitulo 6 inova ao tratar do controle
jurisdicional do servigo publico de seguranca publica, estendido nado
somente ao ambiente do tradicional ressarcimento de danos, mas
sobretudo dentro de um viés de maior alcance, atingindo o controle das
politicas publicas de seguranca e sob a égide de um ativismo judicial,
implementando medidas de carater promocional aptas a promover um
ambiente de convivéncia social e harmonica, plasmado dentro de

parametros razoaveis de cotas delituosas, posto que a total eliminacao das



infragdes penais do corpo social se nos afigura utopia, pelo que se avulta
em relevo a importdncia da acdo civil publica como instrumento
viabilizador desse servigo publico/direito fundamental, bem como se
inova ao trazer uma nova concep¢ao de servigo publico, passivel de ser
tutelado no espago consumerista, importando na possibilidade de
aplicagdo de preceitos do Cdodigo de Defesa do Consumidor, por ocasido
do advento de determinados conflitos ou inércias/ineficiéncias organicas

demonstradas pelo aparelho estatal.



CAPITULO 1. DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

1.1 A dignidade da pessoa humana como fundamento dos direitos

fundamentais

A dignidade da pessoa humana representa uma
conquista da civilizacdo; sua descoberta, deriva daquilo que LAFAYETTE
POZZOLI denomina, “cultura da dignidade da pessoa humana”. A
expressao dignidade ¢ de origem latina (dignitate) e pode ser definida
como honradez, honra, nobreza, decéncia, respeito pela condicdo humana
ou at¢ mesmo autonomia, encontrando-se intimamente ligada ao ser
humano, numa perspectiva nitidamente antropocéntrinca; cuida-se ainda,
sob o angulo juridico, de uma ‘“categoria constitucional, protegida por

. . 2
normas objetivas do ordenamento” “.

A dignidade da pessoa humana se descortina como uma
qualidade do homem, perceptivel a partir da inteligéncia e do pensamento;
assim ¢ que, em sua qualidade de atributo indissociavel do ser humano, a
ele esteve imantada desde os primoérdios da histéoria humana, todavia,
somente nos ultimos séculos tem sido erigida a condi¢ao de fundamento da

propria condi¢do humana.

Como afirma BARBIERT,

' POZZOLI, Lafayette. Maritain e o Direito. Sio Paulo: Editora Loyola, 2001, p. 28.
2 MOTA DE SOUZA, Carlos Aurélio. O bem comum na ordem constitucional brasileira: a familia, a
empresa e o Estado. In: Gramatica dos Direitos Fundamentais: a Constituigdo Federal de 1988, 20 anos
depois. Obra Coletiva. Rio de Janeiro: Elsevier Editora, 2010, p.237.
> BARBIERI, Samia Roges Jordy. O principio da dignidade da pessoa humana e os povos indigenas.
In: http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/3799/O-principio-da-Dignidade-da-Pessoa-Humana-e-os-
Povos-Indigenas. Acesso em 20 de setembro de 2009.
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“A dignidade, como valor moral e, também espiritual,
seria um minimo indispensadvel e invulneravel de valores
que devem ser respeitados pela sociedade, tendo o ser
humano o direito a autodeterminacdo e a liberdade na
condugdo da propria vida, devendo ser protegido pelo
Direito e suas normas, como medida de reconhecimento

da propria esséncia e da condi¢do de ser humano”.

No regime democratico, toda pessoa deve ter a sua
dignidade respeitada e a sua integridade protegida, independentemente da
origem, raca, etnia, género, idade, condicdo econdmica e social, orientacao
ou identidade sexual, credo religioso ou convicgdo politica, valendo dizer
que toda pessoa deve ter garantidos seus direitos, sejam eles de qualquer

ordem.

Dado o seu posicionamento hierarquico, especialmente
sob o seu prisma axioldgico, apresenta-se como fundamento dos direitos
fundamentais; estes, por demais conhecidos, sdo igualmente identificados
como “direitos humanos”, uma vez juridiscizados®. Como afirma
LAFAYETTE POZZOLI, “... o Estado de direito garante a inviolabilidade

da dignidade da pessoa humana através da ordem juridica” °.

Todavia, esses mesmos direitos fundamentais devem ser
reconhecidos como portadores de uma certa relatividade, importando dizer
que ndo devem ser considerados como um absoluto escudo tutelar contra o
cometimento de praticas antijuridicas. Os direitos e garantias fundamentais
hdao de serem considerados como limitados, visto encontrarem as suas

barreiras nos demais direitos consagrados pela constituicao, naquilo que a

*POZZOLI, Lafayette. Maritain e o Direito. Sdo Paulo: Editora Loyola, 2001, p. 103.
> POZZOLI, Lafayette. Maritain e o Direito. Sdo Paulo: Editora Loyola, 2001, p. 110.



doutrina tem reconhecido como sendo o “principio da relatividade ou
convivéncia das liberdades publicas®”. Ocorrendo conflito entre dois ou
mais direitos ou garantias fundamentais, o intérprete deve se valer do
“principio da concordancia ou da harmonizacdo”, para o fim de dar uma

solucdo harmonica situada no ambito do espirito da constitui¢ao.

Outro ponto a ser considerado diz respeito a necessidade
de se compreender os direitos fundamentais em sua perspectiva historica,
visto que, como construcdo do pensamento, € em sua qualidade de
descoberta humana, derivam do modo de serem observados em cada fase
da aventura do homem durante o perpassar de seu permanente € constante

devir.

1.2 Direitos fundamentais em sua perspectiva historica

Analisando os direitos fundamentais sob um prisma
histérico, logramos encontrar tracos comuns e genéricos das primeiras
declaracdes de direitos nos forais e nas cartas de franquia da Idade Média,

que continham uma enumeragao de direitos.

Desde a Revolucao de 1789 as declaracdes de direitos

sdo uma das marcas patentes do Constitucionalismo, como indica

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO’:

"a opressdo absolutista foi a causa proxima do

surgimento das Declaragoes. Destas a primeira foi a do

6 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. Sao Paulo, Editora Atlas, 2009, pp. 32-33.
"FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 25* edi¢do, Sio Paulo:
Saraiva, 1999, p. 281.
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Estado da Virginia, votada em junho de 1776, que
serviu de modelo para as demais na América do Norte
embora a mais conhecida e influente seja a dos

"Direitos do Homem e do Cidaddo", editada em 1789

pela Revolugdo Francesa.”

Nao ha univocidade doutrinaria quanto  ao
reconhecimento da causa primeira do reconhecimento de uma gama de
direitos naturais inerentes a pessoa humana; assim, pode-se atribuir ao
Cristianismo, com a idéia de que cada ser humano ¢ criado a imagem e
semelhanga de Deus, a concep¢ao de igualdade fundamental natural entre
todos os homens. Destarte, tal compreensdo se verifica como decorréncia
dos dogmas cristaos, sendo essa inspiragao religiosa influenciada pela licao

de Santo Tomas de Aquino acerca do Direito Natural, pelo que aponta

CANOTILHO®:

"As concepgoes cristds medievais, especialmente o
direito natural tomista, ao distinguir entre lex divina,
lex natura e lex positiva, abriram o caminho para a
necessidade de submeter o direito positivo as normas
juridicas naturais, fundadas na propria natureza dos
homens. Mas como era a consciéncia humana que
possibilitava ao homem aquilatar da congruéncia do
direito positivo com o direito divino, colocava-se
sempre o problema do conhecimento das leis justas e

das entidades que, para além da consciéncia individual,

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. 7* edicdo,
Lisboa: Almedina, 2009, p. 358.

10



sujeita a erros, captavam a conformidade da lex

positiva com a lex divina".

Destarte, sob uma o6tica de ordem pragmatica, nao
tardou para que ocorressem conquistas em face do Poder Monarquico; tal
ocorre no momento em que os reis medievais pactuaram acordos através
dos quais os suditos reconheciam o poder monarquico e o rei aceitava fazer

algumas concessoes.

CELSO BASTOS’ afirma que:

"a mais célebre destas Cartas, denominada em latim
Magna Carta Libertatum, foi extraida pela nobreza
inglesa do Rei Jodo Sem Terra em 1215, quando este se
apresentava enfraquecido pelas derrotas militares que

sofrera’.

Assim, mister se faz ressaltar que no século XVII foram
feitas conquistas substanciais e definitivas, contudo o surgimento das
liberdades publicas tem como ponto de referéncia duas fontes primordiais:
o pensamento iluminista da Franca do século XVIII e a Independéncia

Americana.

No que tange a evolugdo histérica dos direitos
fundamentais, pode-se destacar que a sua concepgdo foi elaborada e
edificada ao longo dos ultimos trés milénios; especialmente entre 600 e 480
a.C., coexistiram alguns de seus mais relevantes precursores, podendo ser
citados Buda, na India; Conficio, na China; Pitagoras, na Grécia e o

profeta Isaias, em Israel. A partir dai, o curso da Historia passou a

Y BASTOS, Celso. Curso de direito constitucional. 21* edi¢io, Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 166.
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constituir o desdobramento das idéias e principios estabelecidos nesse

periodo.

"é a partir do periodo axial que o ser humano passa a
ser considerado, pela primeira vez na Historia, em sua
igualdade essencial, como ser dotado de liberdade e
razdo, ndo obstante as multiplas diferengas de sexo,
raga, religido ou costumes sociais. Lan¢avam-se, assim,
os fundamentos intelectuais para a compreensdo da
pessoa humana e para a afirmagcdo de direitos

. . . 35 10
unitversaits, porque a ela inerentes”.

No Iluminismo, o principio da igualdade essencial dos

seres humanos foi estabelecido sob o enfoque de que todo homem tem

direitos resultantes de sua propria natureza, ou seja,

"firmou-se a nog¢do de que o homem possui certos
direitos inalienaveis e imprescritiveis, decorrentes da
propria natureza humana e existentes

independentemente do Estado" "".

Nao se pode olvidar, ainda, a contribuicdo de KANT,

muito valiosa para a constru¢do do principio dos direitos universais da

pessoa humana; de acordo com a sua doutrina,

"so o ser racional possui a faculdade de agir segundo a

representacgdo de leis ou principios, so um ser racional

1" COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacio histérica dos direitos humanos, 2.* edicdo. Sdo Paulo:

Saraiva, 2005, p.1.

"' COMPARATO, Fabio Konder. A afirmaciio histérica dos direitos humanos. 2.* ed. Sio Paulo:

Saraiva. p.20.
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tem vontade, que é uma espécie de razdo denominada

~ r,e o 12
razao pratica” .

A Revolucdo Francesa deu origem aos ideais
representativos dos direitos humanos, a liberdade, a igualdade e a
fraternidade. Com a barbarie da Segunda Grande Guerra, os homens
também se conscientizaram da necessidade de ndo permitir que aquelas
monstruosidades ocorressem novamente. Isso culminou na criagdo da
Organizagdao das Nagdes Unidas e na declaragdo de inumeros Tratados
Internacionais de Direitos Humanos, como "A Declaracdo Universal dos

Direitos do Homem".

“No humanismo, que inspirou o constitucionalismo, os
direitos do ser humano eram vistos como direitos inatos
e tidos como verdades evidentes. A positiva¢do desses
direitos nas constitui¢oes, que se inicia no século XVIII
com a Revolugdo Francesa, almejava, ao menos
teoricamente, conferir-lhes uma dimensdo permanente e
segura. Esta dimensdo, acreditava-se , seria o dado de
estabilidade, que serviria de contraste e tornaria
aceitavel e variavel, no tempo e no espaco, do direito

e 13
positivo™.

A partir do século XX, a regulacdo dos direitos
econOmicos € sociais passaram a incorporar as Constitui¢des Nacionais. A
primeira Carta Magna, a revolucionar a positivacdo de tais direitos, foi a

Constituicdo Mexicana de 1917, a qual versava, inclusive, sobre a funcao

2. COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacio histérica dos direitos humanos. 2.* edicdo. Sdo Paulo:
Saraiva. p.20.
3 POZZOLI, Lafayette. Direito como fung¢iio promocional da pessoa humana: inclusdo da pessoa
com deficiéncia - fraternidade. In: Gramatica dos Direitos Fundamentais: a Constituicio Federal de
1988, 20 anos depois. Obra Coletiva. Rio de Janeiro: Elsevier Editora, 2010, p.146.
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social da propriedade. A partir da segunda metade do século XX, iniciou-se
a real positivacdo dos direitos humanos, que cresceram em importancia e

em numero, devido, principalmente, aos inimeros acordos internacionais.

Na atualidade, tais direitos ja se encontram consagrados
pela doutrina e efetivamente positivados no ambito da lei fundamental

brasileira: A Constituicao Federal.

Ademais, ainda que os direitos fundamentais se
encontrem juridiscizados no corpo da Carta Magna, for¢oso se torna
reconhecer que esses mesmos direitos possuem na atualidade uma
configuragdo muito mais complexa do que no fim do século XVIII, como

afirma CELSO BASTOS™:

“esse quadro inicial, contudo, sofreu forte evolu¢do
cujas causas dizem respeito a necessidade de enfrentar
novas ameagas e novos desafios postos pelos séculos
XIX e XX. Os direitos classicos ndo desapareceram.
Perderam, tdo somente, o seu carater absoluto para
ganhar uma dimensdo mais relativa surgida da
imperiosidade de compatibilizar o direito com outros

principios constitucionais ”.

Por outro lado, contra esse individualismo extremo
foram se reconhecendo direitos em favor dos grupos sociais, o que nao se
fazia nas primeiras declaracdes, passando-se a reconhecer, paralelamente,
ao individuo o direito de associagdo, inclusive como garantia da propria

liberdade individual.

¥ BASTOS, Celso. Curso de direito constitucional. 21 edi¢do., Sdo Paulo: Saraiva, 2000, pp. 174-175.
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Os direitos individuais, em funcdo de sua
transcendéncia, extrapolaram os limites e as fronteiras fisicas e geograficas
de cada Estado para se tornar uma questdo de interesse internacional,
impondo para o seu reconhecimento, tutela, efetivagdo e concregdo, a

consubstanciacao de documentos e declaracdes de alcance transnacional.

Um desses documentos, € de maior relevo, foi a
Declaracao Universal dos Direitos do Homem de 1948; essa, segundo a

analise detida de BOBBIO, mereceu a seguinte observagao:

"a Declarag¢do Universal representa a consciéncia
historica que a humanidade tem dos proprios valores
fundamentais na segunda metade do século XX. E uma
sintese do passado e uma inspirag¢do para o futuro: mas
suas tabuas ndo foram gravadas de uma vez para

sempre”.

Conforme leciona o autor, sem direitos do homem
reconhecidos e protegidos, ndo hd democracia; sem democracia, nao
existem as condi¢des minimas para a solugdo pacifica dos conflitos; o
pensador italiano também comenta acerca da transformacdo e ampliagdo
dos direitos, uma vez que, diz ele, basta examinar os escritos dos primeiros
jusnaturalistas para ver como houve uma significativa e expressiva

ampliagdo do rol de direitos.

Hodiernamente afirma-se a existéncia de direitos de
quarta geragdo, consistindo, entre outros, no direito a autodeterminacao,
no direito ao patriménio comum da humanidade, no direito a um meio
ambiente sauddvel e sustentavel e no direito a paz e ao desenvolvimento,

etc.

15



Sob o angulo de CANOTILHO", devemos considerar

que

"as expressoes ‘direitos do homem’ e ‘direitos
fundamentais’ sdo freqiientemente utilizadas como
sinonimas. Segundo a sua origem e significado
poderiamos distingui-las da seguinte maneira. direitos
do homem sdo direitos validos para todos os povos e
em todos os tempos (dimensdo jusnaturalista-
universalista); direitos fundamentais sdo os direitos do
homem,  juridico-institucionalmente  garantidos e
limitados espago-temporalmente. Os direitos do homem
decorreriam da propria natureza humana e dai o seu
carater inviolavel, intemporal e universal; os direitos
fundamentais seriam os direitos objetivamente vigentes

numa ordem juridica concreta"

Ha ainda necessidade, sob a lente do doutrinador
lusitano, de diferenciar os direitos fundamentais formalmente
constitucionais dos denominados direitos fundamentais sem assento

. . 16
constitucional, ou como afirma :

n

os direitos consagrados e reconhecidos pela
constituicdio  designam-se,  por  vezes, direitos
fundamentais formalmente constitucionais, porque
eles sdo enunciados e protegidos por normas com valor

constitucional formal (normas que tém a forma

S CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7* edigdo.
Lisboa: Almedina, 2009, p. 372.
' CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢io. 7° edico.,
Lisboa: Almedina, 2009, p. 379.
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constitucional). A Constituicdo admite (...), porém,
outros direitos fundamentais constantes das leis e das
regras aplicaveis de direito internacional. Em virtude de
as normas que os reconhecem e protegem ndo terem a
forma constitucional, estes direitos sdo chamados

direitos materialmente fundamentais".

Imperativo também se faz lembrar que os direitos
fundamentais cumprem o que CANOTILHO'" chama de as funcées dos
direitos fundamentais, quais sejam: fung¢do de defesa ou de liberdade,
funcdo de prestacdo social, fungdo de protecdo perante terceiros e fungdo

de ndo discriminacao.

No modelo constitucional brasileiro, em face na nova
concepgdo acerca dos direitos fundamentais, tais direitos vem inscritos e
previstos no corpo do préprio texto constitucional, amalgamados sob a
forma de clausulas pétreas, imunes a sanha modificadora das regras

constitucionais.

A primeira Constituicdo, de acordo com o que nos diz
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO', a adotar em seu texto
essa inspiragdo foi a de 1934, no que foi seguida pelas posteriores; de outra
banda, as anteriores (de 1824 e 1891), manifestavam em seu bojo o apego a
concep¢ao individualista dos direitos fundamentais, o que pode ser
compreendido a partir da propria dindmica evolutiva dos direitos

fundamentais.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7° ed., Lisboa:
Almedina, 2009, p. 383-386.

'8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 25 ed., Sio Paulo: Saraiva,
1999, p. 285.
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Por sua vez, a Declaracdo contida na Constituicao
Brasileira de 1988 ¢ a mais abrangente de todas as anteriores e, além de
consagrar os "direitos e deveres individuais e coletivos", a Declaracao de

1988 abre um capitulo para definir os direitos sociais.

Assim, a exemplo das anteriores, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil ndo pretende enumerar os direitos
fundamentais, visto que, para além dos direitos explicitamente
reconhecidos admite existirem outros decorrentes do regime e dos

principios por ela adotados.

Nesse sentido, se torna possivel reconhecer que no plano
da atualidade, a Constitui¢do brasileira reconhece e assegura direitos
fundamentais explicitamente no art. 5°: Direitos cujo objeto imediato ¢ a
liberdade: de locomocdo; de pensamento; de reunido; de associacdo; de
profissao; de acdo; liberdade sindical; direito de greve; Direitos cujo objeto
imediato ¢ a seguranca: dos direitos subjetivos em geral; em matéria penal
(presuncao de inocéncia); do domicilio; Direitos cujo objeto imediato € a
propriedade: propriedade em geral; artistica, literaria e cientifica;

hereditaria.

Observa-se assim que os direitos fundamentais do
homem constituem uma variavel ao longo da histéria dos ultimos séculos,
cujo elenco se modificou e continua sofrendo alteragdes e mutagdes, ao
sabor das condi¢des histdricas, dos interesses, das classes no poder ou dos

meios disponiveis para sua realiza¢ao e concrecao.

Os direitos fundamentais estdo insculpidos dentro
daquilo que o Constitucionalismo denomina de “principios constitucionais
fundamentais”, ou os principios que guardam os valores fundamentais da

ordem juridica; sdo eles que em dada medida conferem for¢a normativa a
18



Constituigdo, impedindo que a Carta se apresente como um mero
aglomerado normativo, que somente teriam em comum o fato de estarem
inseridas num mesmo texto legal; €, portanto, no ambito do tecido
constitucional que os direitos fundamentais se posicionam em um locus

proprio, adequado e pertinente a sua juridicizagao.

No momento histérico que vivenciamos, o
reconhecimento e a protecdo dos direitos fundamentais do homem
encontram-se na base das constituicoes democraticas contemporaneas, o
que implica em fazer com que os direitos fundamentais passem a ser
estudados enquanto direitos juridico-positivos, uma vez que vigentes numa
determinada ordem constitucional, razdo pela qual os direitos fundamentais
do homem passam a ser objetos de especial tutela, fins que merecem ser
perseguidos, desideratos desejaveis, conquanto, paradoxalmente, apesar de
toda essa reconhecimento positivado e desejabilidade, ainda nao foram

totalmente materializados e/ou concretizados.

Portanto, ¢ importante ressaltar a sua qualidade de
direitos fundamentais colocados no mais alto degrau das fontes dos
direitos: as normas constitucionais; desse modo, os direitos fundamentais
sdo, enquanto tais, na medida em que encontram o reconhecimento nas

institui¢oes, deles derivando conseqii€ncias juridicas.

Analisando-se o presente e o futuro dos direitos do
homem, temos que o problema mais grave do nosso tempo com relagdo aos
direitos do homem consiste nao mais apenas em fundamenté-los, mas sim
em protegé-los; de modo que, o problema nao ¢ filoséfico, mas, num

sentido mais amplo, politico.
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1.3 Direitos fundamentais enquanto direitos de liberdade

Como ¢ cedico, o “caput” do art. 5° da Constituicdao da
Republica Federativa do Brasil enuncia os direitos que intenta tutelar, na

categoria e qualidade especifica de direitos fundamentais, assim por citar,

“todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢gdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade, nos termos seguintes. (grifo nosso)

Destarte, tal como se verifica em nossa Carta Magna, o
direito a liberdade ¢ consignado como objeto especial da tutela juridica
constitucional, assim também como no ambito das Cartas Magnas dos
paises democraticos. Decorre em parte do proprio constitucionalismo, das
conquistas da revolugdo francesa, culminando por ser consignado no corpo

da Declaragao dos Direitos Universais do Homem e do Cidadao.

Com inspiracao na Revolu¢cdo Americana de 1776 e nas
1déias filosoficas do Iluminismo, a Assembléia Nacional Constituinte da
Franca revoluciondria aprovou em 26 de agosto de 1789 e votou
definitivamente a 2 de outubro a Declaracdao dos Direitos do Homem ¢ do
Cidadao, sintetizando em dezessete artigos € um preambulo dos ideais
libertérios e liberais da primeira fase da Revolugao Francesa. Proclamando
as liberdades e os direitos fundamentais do homem, ou do homem
moderno, o homem segundo a burguesia, de forma generalizada, visou a
abarcar toda a humanidade; sua previsdo serviu de inspiragdo para as
constitui¢des francesas, para as de outros Estados que seguiram a esteira do

constitucionalismo e até mesmo para a Declaragao Universal dos Direitos
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Humanos promulgada pela ONU, em 1948. Nesse sentido, o seu texto,

referindo-se a tutela da liberdade:

Art. 4°. A liberdade consiste em poder fazer tudo que
ndo prejudique outro: assim, o exercicio dos direitos
naturais de cada homem tem como unicas baliza a que
assegura aos outros membros da sociedade o gozo dos
mesmos  direitos. Essas balizas so podem ser

determinadas pela Lei.

Objetivando definir o direito de liberdade, ou o direito a
liberdade, reconhecendo o seu carater de vocabulo de plarimos

significados, assim se pronuncia JOSE CRETELLA JUNIOR'":

“O vocdbulo liberdade, tomado aqui em seu mais amplo
sentido juridico, ¢ materialmente derivado do latim
“libertate”(m), acusativo do nome  “libertas”,
“libertatis”, equivalente ao grego ‘“eleutheria”,
incluindo-se entre as palavras mais ricas em
significados, de tal modo que ndo pode, numa simples
anotagdo, ser analisada, em todos os complexos matizes

b

em que se desdobra...’

Em seus “Comentarios a Constituicao”, PINTO
FERREIRA cita Montesquieu, objetivando definir o direito de liberdade,

assim declinando’’: “liberdade é o direito de fazer tudo aquilo que as leis

' CRETELLA JUNIOR, José¢. Comentarios a constituicio brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. I, 1990, p. 23.
20 FERREIRA, Pinto. Comentarios a constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1° vol., 1992, p.61.
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permitem”; o mesmo PINTO FERREIRA, analisando as garantias

. . . 21
constitucionais, prossegue afirmando” :

“Na trilogia constitucional da ordem, poder e
liberdade, a liberdade enunciada nos direitos ¢ um
anteparo do individuo contra o poder, em defesa da

ordem constitucional .

Hé assim de ser observado que ndo ha como se dissociar
ordem, poder e liberdade; para se garantir o legitimo exercicio das
liberdades publicas, necessario se torna reconhecer a existéncia de um
poder legitimo e da conformacdo de uma ordem juridica apta a garantir a
efetividade desse mesmo direito, o mesmo se podendo dizer da imanéncia
indissociavel do direito de liberdade com o direito a isonomia, ou como se
verifica na ponderagio de CELSO BASTOS>*: “4 liberdade e a igualdade
tém sido valores fundamentais que tém presidido a evolugdo historica da

humanidade”.

Refor¢ando tal entendimento, dessa feita, agregando o
carater democratico como ambiente politico adequado para sua

consubstanciacio, assim o pensamento de SILVA VELLOSO™:

“A liberdade e a igualdade sdo mais do que elementos
da democracia. Liberdade e igualdade sdo valores
fundamentais do regime democratico. Se ndo houver

liberdade e igualdade, ndao havera democracia’.

2 FERREIRA, Pinto. Comentarios a constituiciao brasileira. S3o Paulo: Saraiva, 1° vol., 1992, p.148.
2 BASTOS,Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra Martins. Comentarios a constituicio do brasil
Sdo Paulo: Saraiva, 2° vol., 1989, p.15.
2 VELLOSO, Carlos Mario da Silva e ROCHA, Carmem Lucia Antunes Rocha. Direito eleitoral. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996, pp. 26-27.
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Por seu turno, VICENTE BARRETO?, em obra que
confronta as constituicoes de 1988 com a de 1981, e com base no

magistério de RUY BARBOSA, indica que:

“a liberdade ¢ a condicdo da Patria, ¢ a consciéncia, é
o0 homem, ¢é o principio divino do nosso existir, é o unico
bem, cujo sacrificio a Patria ndo nos pode reclamar, se
ndo deliberada ao suicidio, com que o amor da Patria

ndo nos permitiria condescender”.

Temos assim que para que se possa exercer, ainda que
com algumas limitacdes, decorrentes do Estado de Direito e do convivio
social, o direito a liberdade, mister se faz assegurar condigdes minimas de
ordem e de paz social, no que pretendemos denominar de estado de

seguranca.

Somente um Estado fortalecido institucionalmente pode
fazer da liberdade, ndo somente um idedrio, um principio de carater
programatico, mas uma realidade apta a ser vivida e experimentada pelos
destinatarios de maior relevo no contrato social, assim os detentores da
soberania popular, ou em outras palavras, o povo, ainda que sob a rubrica

de grupo social.

Ademais, observada a patente 1manéncia entre
seguranca, liberdade e direitos fundamentais, vistos estes sob o até entdo
aventado crivo juridico, necessario se torna buscar compreendé-los

igualmente sob o seu aspecto valorativo.

** BARRETO, Vicente. O liberalismo e a constituicio de 1988 — textos selecionados de Ruy Barbosa.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1991, pp. 51-52.
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1.4 Direitos fundamentais sob o 4ngulo axiolégico

Numa perspectiva axiologica, pode-se afirmar que os
direitos fundamentais encontram a sua sintese valorativa no principio da
dignidade da pessoa humana; esse, conforme ja pudemos discorrer, mas
visto agora segundo um angulo de ordem filosofica pode ser definido como
" : ro:

o principio moral de que o ser humano deve ser tratado como um fim e

nunca como um meio” >,

A concepgao dos direitos fundamentais obtidos sob um
prisma valorativo percorreu uma extensa caminhada historica até chegar o
ponto de reconhecer a dignidade da pessoa humana como esséncia dos

direitos fundamentais, ou como afirma COMPARATO: *°

"todos os seres humanos, apesar das inumeras
diferencas biologicas e culturais que os distinguem
entre si, merecem igual respeito, como unicos entes no
mundo capazes de amar, descobrir a verdade e criar a
beleza”. Em razdo desse reconhecimento universal,
conclui: "ninguém - nenhum individuo, género, etnia,
classe social, grupo religioso ou nag¢do - pode afirmar-

se superior aos demais".

De acordo com a analise de SORONDO?, os direitos

fundamentais podem ser considerados sob dois aspectos:

3 DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. Vol. 2.
2 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo historica dos direitos humanos. 2.* edicdo. Sdo Paulo:
Saraiva, p.20.
27 SORONDO, Fernando. Os direitos humanos através da historia.
http://www.dhnet.org.br/dados/livros/edh/mundo/sorondo/sorondo2.htm
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"constituem-se em um ideal comum para todos os povos
e para todas as nagoes; tratar-se-iam de um sistema de
valores";, e 'referido sistema de valores, enquanto
produto de agdo da coletividade humana, acompanha e
reflete sua constante evolucdo e acolhe o clamor de
justica dos povos. Por conseguinte, os Direitos

Humanos possuem uma dimensdo historica".

A Declaracado Universal dos Direitos Humanos,
aprovada em resolucdo da III Se¢do Ordinaria da Assembléia Geral das

Nagoes Unidas, enuncia:

"A presente Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos como o ideal comum a ser atingido por todos
0s povos e todas as nagoes, com o objetivo de que cada
individuo e cada orgdo da sociedade, tendo sempre em
mente esta Declaragdo, se esforcem, através do ensino e
da educagdo, em promover o respeito a esses direitos e
liberdades e, pela adog¢do de medidas progressivas de
cardater nacional e internacional, em assegurar o seu
reconhecimento e a sua observdncia universais e
efetivos, tanto entre os povos dos proprios Estados-
membros quanto entre os povos dos territorios sob a sua
Jurisdi¢do” .

Na busca de um fundamento dos direitos humanos,
vemos que os tedricos dividem-se em duas posi¢des antagdnicas, assim

elaboradas pela Teoria do Direito: o Positivismo e o Jusnaturalismo. O

* LIMONGI, Ruben (Coordenador). Enciclopédia Saraiva do Direito. Vol. 22. Sio Paulo: Saraiva,
1977, p.470.
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positivismo afirma a inexisténcia de um direito absoluto para esses
"direitos", uma vez que a dogmatica juridica caracteriza-se pela
historicidade. Atualmente, hd uma tendéncia a "positivagao" dos direitos
humanos, de forma a inseri-los nas Constituicoes Estatais, através da
criagdo de novos mecanismos a fim de garanti-los. Nesse sentido, torna-se
viavel falar-se em um conceito positivo acerca dos "direitos humanos, os
quais seriam os "direitos fundamentais", assegurados ao individuo por meio

da regulamentac¢do e aplicacao desses direitos.

O jusnaturalismo ressalta que a pessoa humana se
descortina como o fundamento absoluto, atemporal e global desses direitos,
em outras palavras, a pessoa humana ¢ a mesma em qualquer lugar e,
considerando-se as diversidades culturais, devem ser tratadas igualmente.
Os fundamentais seriam, entdo, um conjunto de condi¢des, de garantias e
de comportamentos, tendentes a assegurar a caracteristica essencial do

homem, ou em outras palavras, a propria dignidade da pessoa humana.

Nesse turno, os direitos fundamentais nao seriam criados
pelos homens ou pelos Estados, mas seriam preexistentes ao proprio
Direito, restando a este apenas o papel de declara-los e o de reconhecé-los,
tornando-se exemplo vivo desse preceito a previsao expressa no artigo 1.°,
inciso III, da Carta Magna, o qual afirma ser fundamento da Republica

Federativa do Brasil a "dignidade humana".

Na mesma direcdo, em seu artigo 1.°, a Declaragdo
Universal dos Direitos do Homem declara: "Todos os homens nascem
livres e iguais em dignidade e direitos. Sdo dotados de razdo e consciéncia

e devem agir em relagdo uns aos outros com espirito de fraternidade”.
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Ponderando sob o tema, assim se pronuncia RUBEN

LIMONGI®:

"A Declaracdo afirma que todos os homens nascem
livres e iguais em dignidade (art. 1.°) e garante a todos
eles os mesmos direitos, sem distincdo de raca, cor,
sexo, lingua, religido, opinido politica ou de outra
natureza, nascimento ou qualquer outra condicdo (art.

20"

Sobre tais direitos fundamentais, a doutrina se reporta a
determinadas caracteristicas essenciais, delineadas, dentre outras como:
universalidade: querendo dizer que todo ser humano ¢ sujeito ativo desses
direitos, independente de credo, raga, sexo, cor, nacionalidade, convicgoes;
inviolabilidade: querendo afirmar que tais direitos ndo podem ser
descumpridos por nenhuma pessoa ou autoridade; indisponibilidade: nao
contemplam renunciabilidade; imprescritibilidade: ndo sofrem alteracdes
com o decurso do tempo, ou seja, possuem cardter eterno;
complementaridade: devem ser interpretados em conjunto, ndo havendo

critério hierdrquico.

Assim, tanto as caracteristicas proprias e peculiares dos
direitos fundamentais, assim como o0 seu peso juridico e axiologico,
remetem-nos a constatacdo da imprescindibilidade de ser viabilizado o ja
mencionado estado de seguranca, o qual somente se torna vidvel ao
posicionarmos a seguranca publica com o seu status de direito

fundamental.

¥ LIMONGI, Ruben (Coordenador). Enciclopédia Saraiva do Direito. Vol. 22. Sio Paulo: Saraiva,
1977. p.472.
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1.5 Seguranca publica como direito fundamental

Através dos orgdos de seguranca publica, o Estado
objetiva impor a ordem expendida no sistema legal. O referido proceder
estatal atinge diretamente o direito de liberdade da pessoa humana, dai o
cuidado que se deve ser observado pelo Poder Publico no sentido de nao

ser violados os direitos minimos inerentes a pessoa.

Nao se pode conceber a existéncia de estruturas
administrativas plasmadas por um modelo concebido tal como no ambito
historico da ditadura militar, onde se via o cidaddo como um inimigo do
Estado; nesse sentido e, a guisa de exemplo, observou-se que no instante
em que ocorre a recriacdo das policias militares em nosso pais, a partir da
unido da Forca Publica Estadual com a Guarda Civil, na oportunidade do
golpe de 1964, verificou-se a consolidacdo de uma milicia auxiliar das
Forcas Armadas, criada com a finalidade de conter as manifestacoes

populares e o movimento de guerrilha estimulado pelos ideais comunistas.

A pratica de desvios de conduta, concebidos ora como
abuso de autoridade, ora como crimes funcionais, refletem vilipéndio a
dignidade da pessoa humana, devendo ser identificada como a antitese dos
postulados inerentes a concepcao de direitos fundamentais, pelo que se ha
de asseverar que a atuacdo dos instrumentos e servigos publicos de
promogao e de garantia dos direitos inerentes a seguranca publica deve ser
norteada pelos principios atinentes aos direitos humanos, justamente,
porque a referida atuagdo atinge a pessoa humana em conjungao direta com
os seus proprios e peculiares direitos essenciais (vida, liberdade, honra,
patrimdnio, etc.), obrigando-nos a concluir pela inegavel relacdo entre

seguranca publica e direitos fundamentais, valendo dizer, estes devem
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servir de linha matriz, tanto na disciplina como na orientagdo dos agentes

operadores do sistema de seguranca publica.

Quanto mais afastada desses referidos principios, mais
proxima estara a atuacao estatal do chamado abuso de poder, seja através
do denominado “desvio de finalidade”, seja através do “excesso de poder”;
praticas adotadas como modus procedendi, como aquelas em que se
verifica o cometimento de agdes de tortura como forma de interrogatoério,
ndo se coadunam com o espirito da constituicdo € com os principios
regentes dos direitos fundamentais; dai, a titulo de exemplo e de
confirmagdo de nossa tese, ser coerente e consistente a previsao
constitucional do reconhecimento da pratica da tortura como crime
equiparado a hediondo, imprescritivel e insuscetivel de graca e de anistia,
impondo-se ao detrator da lei a aplicagdo de penas elevadas e rigorosas,
especialmente aquelas que dificultam o reingresso do agente aos quadros

da administrac¢io publica®.

. r ~ 31 32

Assim também as Convencoes da ONU™ e as da OEA
reforgam os compromissos internacionais quanto a penalizagdao do delito de
tortura, posto ser reconhecido como crime repudiado pela ordem juridica

internacional.

% A Lei 9455 de 1997 prevé o crime de tortura e preceitua em seu art. 1°, § 4°, que o juiz devera aumentar
a pena de um sexto a um tergo se o crime vier a ser cometido por agente publico; ademais, em seu art. 1°,
§ 5°, estabelece que “condenacdo acarretara a perda do cargo, fungdo ou emprego publico e a interdigdo
para seu exercicio pelo dobro do prazo da pena aplicada”, conquanto se saiba que, neste caso, tal efeito da
condenagdo ndo ¢ automatico, mas depende para sua aplicagdo de expressa motivacdo do magistrado
quando da prolacdo da sentenga condenatoria.

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) foi fundada oficialmente a 24 de Outubro de 1945 em Sao
Francisco, California por 51 paises, logo ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial. A primeira Assembléia
Geral celebrou-se a 10 de Janeiro de 1946 (em Westminster Central Hall, localizada em Londres). A sua
sede atual ¢ na cidade de Nova York.

32 A Organizagio dos Estados Americanos (OAS em inglés, OEA nas trés restantes linguas oficiais da
organizagdo) ¢ uma organizacdo internacional criada em 1948, com sede em Washington, DC (EUA),
cujos membros sdo as 35 nagdes independentes e "democraticas" das Américas.
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O aspecto relacional existente entre seguranca publica e
direitos fundamentais encontra suporte, ainda, no fato de que, separando-se
referidos institutos, ver-se-ia uma manifesta e nefasta crise no Estado
moderno, ocasido em que se retornaria as caracteristicas de um Estado
Monarquico e Absolutista dos séculos XVII e XVIII, no qual o rei era o

soberano™.

Com a teoria da vontade geral, voltada para os direitos
fundamentais, o exercicio da soberania sai das maos do monarca e passa

~ ~ 34
para as maos da nag¢ao .

A soberania, entdo, deixa de ter o seu carater de
"absolutismo" contra a pessoa humana do Pais, passando a caracterizar-se
como sendo um poder que ¢ juridicamente inconstratavel, pelo qual se tem
a capacidade de definir e decidir acerca do contetido e da aplicagdo das
normas, impondo-as coercitivamente dentro de um determinado espaco

geografico, bem como fazer frente a eventuais injungdes externa.

No que tange aos atos de abusos ocorridos nos dias atuais, além do fato de
que as policias em geral contam com ouvidorias e corregedorias, a
legislagdo nacional ostenta penas aplicaveis a hipotese. A preocupacao
governamental, para com o tema, comega a apresentar resultados
estruturantes, quando o Ministério da Justiga, por meio da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica - SENASP incentiva os integrantes dos

orgdos de seguranca publica a especializarem-se, junto a instituigdes de

33 BOLZAN DE MORAIS, José Luis. As crises do Estado e da Constituicio e a transformacio
espacial dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 24.
3 BOLZAN DE MORAIS, José Luis. As crises do Estado e da Constituicio e a transformacio
espacial dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 25.
35 A Secretaria Nacional de Seguranga Publica - SENASP, criada pelo Decreto n® 2.315, de 4 de setembro
de 1997, foi decorrente de transformagdo da antiga Secretaria de Planejamento de Ag¢des Nacionais de
Seguranga Publica - SEPLANSEG. A SEPLANSEG foi criada no Governo Fernando Henrique Cardoso
através da MP 813, de 1° de janeiro de 1995 - mais tarde Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998.
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ensino superior, em "Seguranga Publica e Direitos Humanos", por meio da

concessao de bolsas de estudos integrais, entre outros instrumentos.

Nao imaginamos que agdes dessa natureza possuam o
conddo de transformar radicalmente toda uma cultura de violéncia e de
despreparo profissional, mas entendemos que a educagdo, o preparo € o
treinamento para o labor técnico se apresentam como relevantes forgas
motrizes aptas a gerar reflexdes e ponderacdes e mesmo expressivas
transformagdes, desde que acompanhadas de outras medidas igualmente
importantes, como aquelas que dizem respeito ao cuidado especial que
devam receber do Estado os prestadores de servigo publico de seguranca
com sua qualidade de vida, com sua saude fisica e mental, remuneracao,

entre outros fatores.
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CAPITULO II. SEGURANCA PUBLICA E CONSTITUICAO

2.1 O conceito de seguranca publica

Houve por bem o constituinte consignar a expressao
“seguranca”, no ambito do texto constitucional; classificou-o assim, como
um direito fundamental basilar, posicionando-o ao lado de outros de

elevada estatura juridica e axiolodgica.

Sob o prisma juridico, o substantivo seguranga,
considerado o adjetivo que o qualifica, se reveste de plarima feicdo, de
diferentes significados, conquanto venha assumir o sentido genérico de
garantia, protecio e estabilidade de situacdo ou pessoa’®. Na linguagem
juridica em geral, portanto, seguranca significa a situagdo do que se acha

seguro, protegido ou o que torna algo livre de perigo”’.

Mesmo antes de sua parte articulada, no intréito de seu
texto, a Carta Magna destaca a preocupacao do nosso Poder Constituinte
com a seguranca, indicando-a como valor supremo de uma sociedade,

como se observa:

“Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembléia Nacional Constituinte para instituir um
Estado Democradtico, destinado a assegurar o exercicio

dos direitos sociais e individuais, a Iliberdade, a

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 14°. edicdo. Sio Paulo: Malheiros,
1997, p. 709.
" DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico. Vol.4 Q-Z. Sio Paulo: Saraiva, 1998, p.278.
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seguranga, o bem-estar, (...) como valores supremos de

385

uma sociedade (...) °° " (grifo nosso)

No titulo dos direitos e garantias fundamentais, a
Constituicdo estabelece a garantia do direito a seguranga (art. 5°, caput),

nos seguintes termos:

Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢gdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a

propriedade (...)

Assim, ao lado dos direitos a vida, a propriedade, a
igualdade e a liberdade, a seguranca, por configurar uma condigdo
essencial de uma vida digna, alcancou também o status de direito
fundamental, assegurado aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no

pais.

Nesse considerando que a seguranca esta diretamente
relacionada aos anseios da ordem social, pode-se afirmar que ela configura,
ao mesmo tempo, um dos objetivos do Estado € meio para que o individuo

alcance seus proprios objetivos.

A seguranca também ¢ tratada pela Constituicdo como

direito social, como se verifica no caput de seu art. 6°:

“Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a

maternidade e a infdncia, a assisténcia aos

3% Preambulo da Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil.
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desamparados, na forma desta Constituicdo”. (grifo

nosso)

Tratando especificamente da seguranga publica, a
Constituicao a estabelece como dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos (art. 144). O texto indica o surgimento de um conceito

democratico de seguranga publica.

Assim, a partir dos dispositivos constitucionais citados,
infere-se que a seguranca publica € espécie do género seguranca, devendo

ser compreendida, portanto, como direito fundamental.

No projeto “Seguranga Publica pra o Brasil”, elaborado

pelo Ministério da Justiga, estd consignado que

“a seguranca é um bem por exceléncia democratico,
legitimamente desejado por todos os setores sociais, que
constitui direito fundamental da cidadania, obriga¢do
constitucional do Estado e responsabilidade de cada um

T
de nos” .

No tocante ao texto previsto no art. 144, contata-se a
necessidade de investigar o Onus e os limites da obrigacdo estatal nas
politicas de seguranga publica; os contornos da responsabilidade da

: 40
sociedade; e o alcance da palavra “todos” ™.

Outra questdo que merece destaque € a que se refere a
natureza juridica da seguranca. A Constitui¢do da Republica estabelece a

inviolabilidade do direito a seguranga (art. 5°, caput). Apesar de o texto

3 Disponivel em http:// www.mj.gov.br/noticias/2003/abril/pnsp.pdf, acesso em 10jan2010.
* De acordo com o art. 144 da Constituicao da Republica, “a seguranga publica, dever do estado, direito e
responsabilidade de todos, ¢ exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas
e patrimonio...”.
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constitucional se referir a seguranga como direito, doutrinariamente,
controversa ¢ a sua natureza juridica, ora tratada como direito ora como

garantia. Neste contexto, convém trazer a colagdo o entendimento de

MORALIS DA ROSA, destacando que

“a percep¢do da diferenca entre direitos e garantias é
condi¢do de possibilidade para compreensdo da
maneira pela qual o Constitucionalismo moderno e as
declaracoes de Direitos Humanos geram impacto no
modelo de FEstado e nas suas praticas, eis que a
confusdo terminologica impede a efetivag¢do dos direitos
em face das garantias que lhe servem justamente de

elemento garantidor/ implementador” *'.

Com efeito, a auséncia de mecanismos habeis faz com
que os direitos fundamentais se transformem em ‘“promessas de amor,
aquelas que os amantes formulam quando sabem que ndo poderdo as
cumprir. E para sonegéd-las surgem discursos argumentativos de

aplicabilidade de normas juridicas absolutamente superados” **.

Os direitos ndo devem ser circunscritos ao ambito da
mera abstracdo, 1mpondo-se a sua positivacdo e imprescindivel
concretizacdo, a qual pode ser realizada e viabilizada pelo aumento das

garantias. A observacdo ¢ feita por SANCHEZ RUBIO:

“los derechos humanos ni existen em abstracto, ni son
algo dado, ni quedan congelados en una norma de

mdximo rango. Es imprescidible su positivacion en tanto

* MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: A bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2006, pp. 100-101.
* MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2006, PP. 100- 101.
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que derechos fundamentales, pero no es suficiente. Los
sistemas de garantia juridicos para hacerlos efectivos

. ~ ’ . )143
deben ir acompariados de mas garantias ™.

Tratando da distingdo entre direitos e garantias, RUY

BARBOSA destaca que os direitos sao

“aspectos, manifestacoes da personalidade humana em
sua existéncia subjetiva, ou nas situagoes de relagdo
com a sociedade, ou os individuos que a compoem”, ao
passo que as garantias sdo ‘“‘solenidades tutelares, de
que a lei circunda alguns desses direitos contra os
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abusos de poder” ™.

O autor consigna ainda que se deva separar as
disposi¢cdes meramente declaratdrias das disposi¢cdes assecuratdrias, uma
vez que aquelas instituem os direitos; estas, as garantias; ocorrendo nao
raro juntar-se, na mesma disposicao constitucional, ou legal, a fixacdo da

. ~ . .. 45
garantia, com a declaragdo do direito .

Assim, sao distintos os conceitos de direitos
fundamentais e de garantias; aqueles representam declaragdes da
imprescindibilidade de um rol de situagdes juridicas de vantagens
correspondentes a um nucleo minimo de direitos essenciais; estas

. ~ . 46
configuram mecanismos de protecdo daqueles direitos™ .

# RUBIO, David Sanchez. Repensar derechos humanos. De la sinestesia. Sevilla: Editorial MAD,
2007, p.30.
*“ BARBOSA, Ruy. Atos inconstitucionais. Atualizacio Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russel
Editores, 2003, p. 154.
* BARBOSA, Ruy. Atos inconstitucionais. Atualizacio Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russel
Editores, 2003, p. 157.
% CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Processo penal e constituiciio; principios
constitucionais do processo penal. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 11-12.
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Outra distingdo aponta os direitos como elementos
limitadores do poder estatal e as garantias como técnicas de tutela dos
direitos exercitdveis em face do Estado. Neste contexto, o grau de garantia
dos direitos funciona como pardmetro para medir a legitimidade e

qualidade de uma democracia®’.

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO agrupa
os direitos explicitamente consagrados na Constituicdo em trés categorias,
de acordo com o seu objeto imediato. Como direitos cujo objeto imediato €
a seguranca, enumera os direitos subjetivos em geral (art. 5°, inciso
XXXVI), os direitos em matéria penal (art. 5°, incisos XXXVII a LXVII), e
os direitos do domicilio (art. 5° inciso XI). Trata assim, da questdo da
seguranca como direito™. JOSE AFONSO DA SILVA, por sua vez, a

. . . 49
considera “um conjunto de garantias”

Pelo exposto, constata-se que a natureza juridica da
segurancga se revela hibrida, configurando um direito intimamente ligado a
no¢ao de garantia, uma vez que visa a protecdo, a defesa e a salvaguarda,
frente as eventuais ameagas as situacoes juridicas (seguranca juridica), as
pessoas € ao patrimOnio (seguranga fisica), viabilizando a fruicdo dos

demais direitos fundamentais.

Nesse sentido, SANTIN destaca que ¢ inquestionavel o
direito do cidadao de viver em uma sociedade de harmonia, onde vigora a

paz e a tranqiiilidade, por isso afirma que “o direito a seguranca publica ¢

“” MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2006, pp. 102-103.
* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 17 * edicdo. Sdo Paulo:
Saraiva. 1989, pp. 254-255.
* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14* edigio. Sio Paulo: Malheiros,
1997, p. 415.
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uma garantia fundamental do cidaddo” . Por outro lado, afirma o autor

que “ndo ha divergéncia sobre a condigdo de direito fundamental do direito

\ 4 b 51
a seguranca publica™".

Seja como direito ou garantia, a seguranga possui duas
vertentes: a protecdo das relagdes juridicas (seguranca juridica) e a

protecao fisica (seguranca externa e interna).

A seguranca juridica “consiste na garantia de
estabilidade e certeza dos negocios juridicos” *. Ela viabiliza a preservagdo
das relagdes sociais cotidianas, sendo garantida por diversos principios
constitucionais, tais como o devido processo legal (art. 5°, LIV); a
inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 5°, XXXV); e a preservacao

do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada (art. 5°,

XXXVI).

DALLARI destaca a importancia da seguranca juridica
indicando-a como uma das principais aspiragdes da sociedade e afirmando
que “ndo ha pessoa, grupo social, entidade publica ou privada, que nao
tenha necessidade de seguranca juridica, para atingir seus objetivos e ate

- 53
mesmo para sobreviver” 7.

A seguranga fisica se materializa nas ag¢des dos poderes
publicos, por meio de suas politicas publicas, contra agressdes as

instituigdes, as pessoas e ao patrimonio (publico ou privado).

%Y SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servi¢o na prevencio
e repressao ao crime. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.86.
> SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servi¢o na prevencio
e repressao ao crime. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.88.
%2 SILVA, José¢ Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 14 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 709.
> DALLARI, Dalmo de Abreu. O renascer do Direito. Sio Paulo: Saraiva, 2* edi¢do, 1996, p.26.
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Assim, uma das principais fun¢des do Estado ¢ a de
prover seguranga as pessoas, a fim de garantir ndo so a preservagao da sua
integridade fisica e a prote¢ao do patrimdnio particular, mas um ambiente

de paz de convivio social harmonico.

No Titulo V da Constitui¢do da Republica — “Da Defesa
do Estado e das Instituicdes Democraticas” — constam trés capitulos: um
tratado do estado defesa e do estado de sitio; outro das For¢as Armadas; € o
ultimo da seguranga publica. A partir dos textos constitucionais, percebe-se
que a seguranca fisica divide-se em dois grandes segmentos — a seguranca

externa (seguranga nacional) € a seguranga interna (seguranca publica).

A respeito da dicotomia que envolve a seguranga
(juridica e publica), convém trazer a colagdo o entendimento de SANTIN,
registrando que o vocdbulo “seguranca” referido nos arts. 5° e 6° da
Constituicao da Republica esta relacionado a “seguranga publica”, ou como

se pode observar:

“o termo ‘“seguranca” constante do preambulo e dos
arts. 5° caput, e 6° da Constitui¢do Federal, deve ser
interpretado como relativo a seguran¢a publica,
predominantemente de carater difuso, que visa tutelar a
manutengdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio (art. 144), componente
importante para a prote¢do da dignidade da pessoa

humana (art. 19"

Para o autor, ndo ¢ apropriado considerar o termo

seguranca como relacionado a firmeza de um ordenamento juridico e das

> SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca piblica: eficiéncia do servi¢o na prevencio
e repressao ao crime. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.81.
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relagdes juridicas (seguranca juridica), uma vez que “o proprio sistema
. . . .y O coor1: .55

constitucional e normativo ja configura a propria seguranca juridica™” por

disciplinares direitos e garantias individuais e por formatar um Estado

Democratico de Direito.

Assim, quando a Constitui¢ao enuncia no art. 5°, caput,
que “todos sdo iguais perante a lei (...) garantindo-se (...) a inviolabilidade
do direito a (...) seguranga (...)”, € no art. 6°, caput, que “sao direitos sociais
a educacao, (...) a seguranga (...)”, esta no texto constitucional referindo-se

a seguranca publica.

Muito embora a vertente do direito a seguranca, seja a
que se refere a seguranca publica, convém tragar algumas consideragdes
sobre a seguranca nacional, mormente por reiterar a importincia € o

alcance do vocabulo seguranca.

\

A seguranca nacional abrange os assuntos ligados a
defesa do Estado, caracterizando-se por um conjunto de agdes necessarias a
garantia da soberania, independéncia e preservacao dos interesses da nacao.
Ela destina-se, portanto, a reducdo dos riscos quanto aos ataques externos

e, eventualmente, a desordem interna de proporg¢ao nacional.

A Constituicdo da Republica faz mencdo expressa a
politica de seguranca nacional, autorizando o Presidente da Republica a
decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em
locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameacadas
por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por
calamidades de grandes propor¢des na natureza (art. 136). Nesta hipotese,

podem ser estabelecidas medidas coercitivas de restricdo aos direitos de

> SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca piblica: eficiéncia do servi¢o na prevencio
e repressao ao crime. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.81.
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reunido; de sigilo de correspondéncia, de comunicacdo telegrafica e
telefonica; bem como a ocupagdo e uso temporario de bens e servigos

publicos, na hipotese de calamidade publica.

O texto constitucional legitima ainda a decretagao do
estado de sitio pelo Presidente da Republica, mediante autorizagdo do
Congresso Nacional, diante de eventual ineficacia das medidas tomadas
durante o estado de defesa, nos casos de comocao grave de repercussao
nacional, bem como na hipdtese de declaracdo de estado de guerra ou
resposta a agressao armada estrangeira (art. 137), hipdtese em que podem

ser tomadas determinadas medidas de carater restritivo.

Por oportuno, ainda no intuito de demonstrar a
importancia da palavra seguranga e sem a pretensao de adentrar no mérito
de determinadas criticas, como aquelas que afirmam que com base no
conceito indeterminado de ordem publica, a seguranca nacional culminou
por importar na supressdo de certos direitos fundamentais,™® desde o inicio
da vigéncia da legislagdo de seguranga nacional’’ convém destacar a Lei
7.170/83, que define os crimes contra a seguranga nacional; o Decreto- lei
4.766/42, que define os crimes militares e contra a seguranca do Estado; e o
Decreto- lei 1.001/69 (Codigo Penal Militar), que define os crimes contra a

seguranca externa do pais.

Nesse contexto, vale ainda salientar que at¢é mesmo o

. .. .. o 58 .
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos™, embora concebido com

% CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Processo penal e constitui¢iio; principios

constitucionais do processo penal. 4*. edi¢ao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 218-219.

> FRAGOSO, Claudio Heleno. A nova lei de seguranca nacional. Revista de Direito Penal de

Criminologia, n° 35, Editora Forense, Rio de Janeiro, jan- jun. 1983, pp. 60-69.

%% 0 citado pacto foi adotado pela Resolugdo n° 2.200-A da Assembléia Geral das Nagdes Unidas, em 16

de dezembro de 1966. Aprovado pelo Decreto Legislativo n® 226, de 12.12.1991. ratificado pelo Brasil

em 24 de Janeiro de 1992. Em vigor no Brasil em 24.4.192. Promulgado pelo Decreto n°® 592, de

6.7.1992(0 citado pacto foi adotado pela Resolugdo n° 2.200-A da Assembléia Geral das Nagoes Unidas,

em 16 de dezembro de 1966. Aprovado pelo Decreto Legislativo n® 226, de 12.12.1991. ratificado pelo
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o escopo de preservar os principios da Carta das Nagdes Unidas, entre eles
. . . . . 59 .
o respeito universal e efetivo dos direitos e liberdades’ permite a

derrogacdo de garantias por motivos de seguranga nacional (artigos 12, 13,

14,19, 21 e 22).

2.2 Seguranca Publica — a seguranca interna

A primeira aparicdo da expressdo “seguranga publica”
no ordenamento juridico brasileiro ocorreu no texto constitucional de 1824,

nos seguintes termos:

Art.34. Se por algum caso imprevisto, de que dependa a
seguran¢a publica ou o bem do FEstado, for
indispensavel que algum senador ou deputado saia para
outra comissdo, a respectiva cdmara o poderad

determinar.

A mesma Constituicdo Imperial estabeleceu, em seu art.
102, que uma das principais atribui¢des do Imperador, como Chefe do
Poder Executivo, era prover tudo que fosse concernente a seguranca interna
e externa do Estado® e no art. 179 que “a inviolabilidade dos direitos civis
e politicos dos cidaddos brasileiros, que tem por base a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, ¢ garantida pela Constitui¢do do

Império (...)".

Brasil em 24 de Janeiro de 1992. Em vigor no Brasil em 24.4.192. Promulgado pelo Decreto n® 592, de
6.7.1992.

> Conforme o Predmbulo do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos de 1966.

%De acordo com o art. 102 da Constituigdo Imperial de 1824, “o Imperador é o Chefe do Poder Executivo
e o exercita pelos seus ministros de Estado. Sdo suas principais atribui¢des: 15) Prover a tudo que for
concernente a seguranga interna e externa do Estado, na forma da Constituigao”.
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De acordo com o texto constitucional vigente, a
segurancga publica ¢ dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, e
deve ser exercida com o fim de preservar a ordem publica, a incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, por meio da policia federal; policia rodoviaria
federal; policia ferroviaria federal; policias civis; policias militares e corpos

de bombeiros militares (art.144, caput).

Do dispositivo constitucional citado, ¢ possivel inferir
que a seguranca publica ¢ uma garantia de protecdo e estabilidade de
situagdo ou pessoa, que incumbe ao Estado, por meio dos servicos
prestados pelos o6rgaos referidos ao final do caput do art. 144. Pode-se
inferir também que, via de regra, as politicas e a gestdo das atividades de
seguranca publica sdo atribuigdes do Poder Executivo, muito embora o
texto constitucional faga mencao expressa a responsabilidade de “todos”

nos assuntos de seguranga publica.

A seguranca publica ¢ a “manutencdo da ordem publica
interna” e “uma atividade de vigilancia, prevencao e repressao de condutas
delituosas” ®'. Tradicionalmente, portanto, o conceito de seguranca publica

esta relacionado a “ordem publica”.

O Ministério da Justica, por meio da Secretaria Nacional

de Seguranca Publica, define a seguranca publica como

“uma atividade pertinente aos orgdos estatais e a
comunidade como um todo, realizada com o fito de
proteger a cidadania, prevenindo e controlando

manifestagoes da criminalidade e da violéncia, efetivas

61 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14* edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 709.
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ou potenciais, garantindo o exercicio pleno da

. . .. .99 62
cidadania nos limites da lei” °~.

As concepgdes acerca da seguranga publica ndo variam
muito de um pais para outro. Em Portugal, a legislagdo implementada a
partir da vigéncia do décimo Governo Constitucional® refere-se a

seguranca publica como seguranca interna e a define como a

“actividade desenvolvida pelo Estado para garantir a
ordem, a segurancga e a trangiiilidade publicas, proteger
pessoas e bens, prevenir a criminalidade e contribuir
para assegurar o normal funcionamento das institui¢oes
democraticas, o regular exercicio dos direitos e
liberdades fundamentais e o respeito pela legalidade

L. 64
democratica” ”".

Na Alemanha, seguranca publica (6ffentliche Sicherheit)
e seguranca interna (innere Sicherheit) também sdo expressdes sindnimas,
referindo-se a preservacdo de bens juridicos dos cidaddos em face dos

. .. R . 65
perigos e ameacas originadas pela propria sociedade™.

Estas concepg¢des tradicionais da expressao ‘“‘seguranca
publica”, embora referentes a Estados com realidades proprias ou distintas,
conduzem a no¢do de que as politicas publicas de seguranca devem se
restringir as atividades de garantia da ordem publica. No entanto, os atos de

violéncia vivenciados pela populagdao dos grandes centros urbanos e os

52 Disponivel em http://www.nj.gov.br/senasp/Institucional/inst_conceitos.htm, acesso em 13 de marco
de 2009.
63 Lein®20/87, de 12 de junho de 1987, disponivel em http://www.mai. gov.pt, acesso em 13 de marco de
20009.
% O Conceito de legalidade democratica aparece no texto constitucional portugués nos seguintes
dispositivos: Art. 3°, n°2; 199°, alinea “f’; 202, n° 2; ¢ 219°,n° 1.
% SABADELL, Ana Licia. O conceito ampliado da seguranca puiblica e as mulheres no debate
Alemio. In LEAL, César Barros PIEDADE Jr., Heitor (coord.). A violéncia multifacetada: estudos
sobre a violéncia e a seguranca publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.2.
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resultados obtidos com as atuais politicas de seguranga publica,
principalmente no Brasil, indicam a necessidade de reformulacdo do

conceito de seguranga publica por parte do Estado.

Em que pesem os conceitos tradicionais citados, convém
salientar que a criminalidade surge como um produto de graves problemas
sociais, gerados pelo desemprego, pela pobreza, pela auséncia de infra-
estrutura e pelas desigualdades no acesso aos recursos sociais,
circunstancias que deveriam ser levadas em conta nas politicas de
seguranca publica. Essas circunstancias, no entanto, ndao vém sendo
consideradas como problemas de ordem publica, deixando de figurar,

. ~ 7112 ... 06
portanto, nas discussdes sobre seguranga publica’™.

A seguranga publica, conforme se observa, vem se
restringindo as atividades policiais, tipicas do Poder Executivo. No entanto,
a Constitui¢do sinaliza que ela ¢ muito mais ampla. Além de se prestar a
defesa da sociedade dos riscos diretos por meio das atividades do Poder
Judiciario, do Poder Legislativo, do Ministério Publico e, principalmente,

as politicas publicas que visem a erradicacdo da pobreza e a inclusao social.

As politicas de seguranca publica vivenciadas nos dias
atuais indicam que somente as conseqiiéncias da crescente onda de
violéncia e criminalidade € que sdo atacadas, enquanto sdo negligenciadas

as politicas que deveriam almejar suas causas.

Por isso, a crise da seguranca publica ndo deve ser
analisada com fundamento somente no perigo causado pela criminalidade
oficialmente perseguida e registrada, ou seja, o foco da discussdo nao deve

se restringir a instancia penal.

% SABADELL, Ana Licia. O conceito ampliado da seguranca puiblica e as mulheres no debate
alemdo. In LEAL, César Barros PIEDADE Jr., Heitor (coord.). A violéncia multifacetada: estudos
sobre a violéncia e a seguranca publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.4.
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De acordo com a Constituigdio da Republica, a
segurancga publica ¢ dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, e
deve ser exercida com o fim de preservar a ordem publica, a incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, por meio da policia federal; policia rodoviaria
federal; policia ferroviaria federal; policias civis; policias militares e corpos
de bombeiros militares (art. 144, caput). Dai a necessidade de se definir os

contornos da expressao “ordem publica”.

2.3 Ordem publica

A doutrina, com apoio em AURY LOPES JUNIOR,
registra que o conceito de ordem publica € originario da Alemanha, no
periodo do nazismo (década de 30)°” onde se buscava autorizac¢io geral e
aberta para prender, conquanto se possa constatar que tal expressdo ja

constava em nosso texto constitucional de 1891.

O artigo 72, que tratava da declaracdo de direitos, em

seu § 8°, assim dispunha:

“a todos é licito associarem-se e reunirem-se livremente
e sem armas; ndo podendo intervir a policia sendo para

manter a ordem publica”.

Mais tarde, a expressao ¢ repetida nos textos de 1934,
. ~ 68
como motivo para a concentragdo de forga federal nos estados™, como

condi¢do para a liberdade de consciéncia, de crenca e de exercicio dos

7 LOPES Junior, Aury. Introducio critica ao processo penal (fundamento da instrumentalidade
garantista). Rio de Janeiro:Lumen Juris, 2004, p.205.
% Assim dispunha o art.90 — Sdo atribui¢des privativas do Senado Federal: d) suspender, exceto nos casos
de intervengdo decretada, a concentragdo de forca federal nos Estados, quando as necessidades de ordem
publica ndo a justifiquem.
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cultos religiosos®, como motivo de intervencio da autoridade no direito de
reunido’’ e de expulsdo do estrangeiro’', como condi¢do para o rito da
celebracdo do casamento de 19377%, como exigéncia para o exercicio do
direito de liberdade de cultos religiosos73; de 1946, como limitador da
liberdade de consciéncia, de crenca e do exercicio dos cultos religi0s0s74,
mais uma vez como motivo de intervencao da autoridade no direito de
reunido” e de expulsdo do estrangeiro’®, e como objetivo das policias
militares dos estados’’; de 1967, também como condi¢do para o exercicio
do direito de liberdade de cultos religiosos™ e objetivo das policias

ey 9
militares dos estados’

A ordem publica ndo se confunde com ordem juridica,

embora seja uma conseqliéncia desta e tenha sua existéncia formal

% Nos termos do art. 113, “a Constitui¢do assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes: 5) E inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenga e garantido o
livre exercicio dos cultos religiosos, desde que ndo contravenham a ordem publica e aos bons costumes.
As associagoes religiosas adquirem personalidade juridica nos termos da lei civil”.
0 inciso 1 1, do art. 113, estabelecia que “a todos € licito se reunirem sem armas, ndo podendo intervir a
autoridade sendo para assegurar ou restabelecer a ordem publica. Com este fim, podera designar o local
onde a reunido se deva realizar, contanto que isso ndo o impossibilite ou frustre”.
! Dispunha o inciso 15 do art. 113 que “a Unido podera expulsar do territério nacional os estrangeiros
perigosos a ordem publica ou nocivos aos interesses do Pais”.
2 De acordo com o art. 146, “o casamento sera civil e gratuita a sua celebragdo. O casamento perante
ministro de qualquer confissdo religiosa, cujo rito ndo contrarie a ordem publica ou os bons costumes,
produzird, todavia, os mesmo efeitos que o casamento civil (...)”.
3 De acordo com o § 4°, do art. 122, “todos os individuos e confissdes religiosas podem exercer publica e
livremente o seu culto, associando-se para esse fim e adquirindo bens, observadas as disposi¢des do
direito comum, as exigéncias da ordem publica e dos bons costumes”.
[ Segundo o art. 141, § 7°, “é inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenca e assegurado o livre
exercicio dos cultos religiosos, salvo o dos que contrariem a ordem publica ou os bons costumes. As
associagoes religiosas adquirirdo personalidade juridica na forma da lei civil”.
7 Dispunha o § 11 do art. 141 que “todos podem reunir-se, sem armas, ndo intervindo a policia sendo
para assegurar a ordem publica. Com esse intuito, poderd a policia designar o local para a reunido,
contanto que, assim procedendo, ndo a frustre ou impossibilite”.
76 Nos termos do Art. 143, “o Governo Federal podera expulsar do territorio nacional o estrangeiro nocivo
a ordem publica, salvo se o seu conjuge for brasileiro, e se tiver filho brasileiro (art. 129, n°s 1 e II)
dependente da economia paterna”.
77 De acordo com o art. 183, “as policias militares instituidas para a seguranga interna ¢ a manutengio da
ordem nos Estados, nos Territorios ¢ no Distrito Federal, sdo consideradas, como forgas auxiliares,
reservas no Exército”.
0 Art. 150, § 5°, estabelece que “é plena a liberdade de consciéncia e fica assegurado aos crentes o
exercicio dos cultos religiosos, que ndo contrariem a ordem publica e os bons costumes.
" De acordo com o § 4°, do artigo 13, “as policias militares, instituidas para a manuten¢do da ordem e
segurancga interna nos Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, ¢ os corpos de bombeiros militares
sdo considerados forgas auxiliares reserva do Exército (...)".
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justamente dela derivada. Ela configura a situagdo e o estado de legalidade
dentro de pardmetros de normalidade social, em que as autoridades

exercem suas atribuigdes e os cidaddos as respeitam e as acatam.

Nao se observa em nosso pais uma definicdo legal
expressa € inequivoca da expressdo ordem publica. Dai a necessidade de
investigar o alcance juridico da expressao, tanto nos conceitos doutrinarios

e jurisprudenciais brasileiros como na doutrina estrangeira.

URY LOPES JUNIOR afirma que o conceito de ordem
publica ¢ ‘“vago, impreciso, indeterminado e despido de qualquer
referencial semantico” *. DIOGO DE FIGUEIREDO trata da ordem
publica como um estado de paz social experimentado pela populagdo e que
decorre do grau de garantia individual ou coletiva que o poder publico

propicia; para o autor, a ordem publica envolve,

“aléem das garantias de seguranca, trangiiilidade e
salubridade, as nocoes de ordem moral, estética,
politica e  economica  independentemente  de

: N 81
manifestagoes visiveis de desordem” °".

CASTANHO DE CARVALHO também chama a
atengdo para a imprecisdo e largueza do conceito de ordem publica,
afirmando tratar-se de “um daqueles conceitos juridicos indeterminados” ¥,

mas registra que:

“... é preciso desmistificar o conceito de ordem publica,

espancar dele qualquer rango que possa fazer lembrar

% LOPES JUNIOR, Aury. Introduciio critica ao processo penal (fundamentos da instrumentalidade
garantista). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.205.
1 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Direito administrativo da ordem publica. 3* edi¢do. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p.81.
%2 CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Processo penal e constitui¢io; principios
constitucionais do processo penal. 4° edi¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 217.
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seu uso nocivo e construir uma no¢do democratica,
progressista e o mdximo possivel imune a manipulagdo.
Sem duvidas, esta valoragdo positiva pode ser extraida
da Constitui¢do e redunda na convicgdo de que a ordem
publica é a afirmag¢do da protecio de direitos
fundamentais, que incumbe aos poderes publicos como

o 83
dever constitucional.””

Tradicionalmente, tem-se a ordem publica como a
“convivéncia ordenada, segura, pacifica e equilibrada” *, sendo geralmente
apontada com limitadora do exercicio de direitos. No entanto, como advém
de uma disciplina normativa, o conceito de ordem publica pode variar de
ordenamento para ordenamento. Com efeito, considerando os principios
orientadores de cada Estado, o ordenamento adotard uma disciplina propria
de intervengdo normativa e de administracdo da salvaguarda da ordem

publica.

Assim, enquanto nos ordenamentos dos Estados
monopartidarios se confirma uma nog¢do elastica do conceito de ordem
publica, ampliando os limites e permitindo a redug¢do dos direitos de
liberdade, nos Estados que adotam o regime democratico-liberal,
predomina a tendéncia de nado ser possivel estabelecer limites situados além
dos ja previstos no ambito da disciplina constitucional de cada um daqueles

direitos.

Em Franca, MAURICE HAURIOU estabeleceu uma

louvavel nogdo do conceito de ordem publica — “L’ordre public, au sens de

% CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Processo penal e constitui¢iio; principios
constitucionais do processo penal. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20006, p. 219.
¥ BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Tradu¢io de Carmem C. Varialle ez al. 5°. edicio.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p.851.
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la Police, estl’ordre matériel et extérieur” — indicando que a intervencao do
poder de policia, por meio da interdi¢ao ou a restri¢ao de direitos, somente
se justifica nos casos excepcionais de perigo de desordem material,
excluindo, portanto, as eventuais hipdteses de desordem imaterial ou
moral®. Assim, a ordem publica representa uma ordem material e exterior,
caracterizada por um estado de paz, numa situagdo fatica oposta a
desordem e ao estado de perturbacgdo, que s6 legitima a atuagdo do poder de

policia no tocante aos efeitos externos de determinada manifestacdo™.

Em Portugal, JORGE MIRANDA a definiu como o
“conjunto das condi¢des externas necessarias ao regular funcionamento as

. e~ , . . . .. . 8
instituicdes e ao pleno exercicio dos direitos individuais” *’. De onde se

% HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et dedroit public (Paris — Sirey, 12 edi¢d0,1993),
apud Gomes, Joaquim B. Barbosa — O poder de policia e o principio da dignidade da pessoa humana
na jurisprudéncia francesa — disponivel em: http://www2.uerj.br/direitos/publicacoes, acesso em 13 de
outubro de 2009.
% Referindo-se a expressao “L’ordre public, au sens de la police, estl’ordre matériel et extérieur”,
Joaquim B. Barbosa Gomes explica que “o que se queria dizer é que a interdigdo ou restri¢do ao exercicio
de direitos, sob pretexto de intervengdo do poder de policia para manter a ordem publica, s6 se justifica
em casos excepcionais, em que seja manifesto o perigo de “desordem material”, isto é, de distirbios
externos. Com isso se excluia toda e qualquer apreciacdo de cunho “imaterial” ou “moral”. Noutras
palavras, s6 é admissivel a restricdo a uma das liberdades fundamentais, tais como a de culto, de reunido
ou de expressdo, em caos de manifesto risco de tumulto decorrente do exercicio da respectiva franquia
constitucional. O que esta em jogo, como se vé, ndo ¢ o aspecto moral da manifestagdo em si mesma, mas
as suas conseqiiéncias externas. Assim, a dissociagdo do conceito de ordem publica de toda e qualquer
apreciagdo moralista permitiu a jurisdicdo administrativa francesa a constru¢do de vasto acervo
jurisprudencial no sentido da protecio dos direitos fundamentais. E sob os auspicios dessa concepgio
material de ordem puiblica, por exemplo, que se consolidou a interessante embora aparentemente ambigua
jurisprudéncia em matéria de controle da difusdo de obra cinematografica, consiste em estabelecer o
principio geral da liberdade de difusdo, admitindo-se porém a proibi¢do, tdo-somente no plano municipal
e em carater excepcional, em casos em que fique claramente demonstrada a existéncia de circunstancias
peculiarissimas de cunho local (ex.: sensibilidade religiosa exacerbada de certas regides; filmes que
retratem episodios traumatizantes ocorridos em pequenas localidades), aptas a ensejar distirbios da ordem
piblica. E também a luz dessa jurisprudéncia que se explica a peculiar liberalidade francesa em matéria
de costumes, ilustrada, por exemplo, no fato de o Estado definir legalmente a prostitui¢do e cobrar os
respectivos impostos, a0 mesmo tempo em que reprime severamente o proxenetismo. Em resumo,
segundo a jurisprudéncia e a doutrina tradicionais, o argumento de ordem moral, isoladamente, jamais foi
suficiente para justificar a intervencdo do poder de policia, seja no dominio da liberdade individual, seja
em matéria de costumes ou ainda no campo da liberdade de expressdo. Sempre se exigiu uma rigorosa
demonstragdo do risco de ocorréncia de disturbios de “ordem material”. GOMES, Joaquim Barbosa. O
poder de policia e o principio da dignidade da pessoa humana na jurisprudéncia francesa —
disponivel em: http://www?2.uerj.br/” direito/publicacoes, acesso em 13fev2010.
% MIRANDA, Jorge. A ordem publica e os direitos fundamentais: perspectiva constitucional.
Revista da Policia Portuguesa, n® 88, julho/agosto, 1994, p.5 apud CAVACO, Paulo Daniel Peres. 4
policia no Direito Portugués, Hoje. In MIRANDA, Jorge (regéncia). Estudos de Direito de Policia, 1°
Volume. Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2003, p.82.
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conclui que a ordem publica ¢ essencial a organizagdo da vida em

sociedade.

Apesar de indeterminado, o alcance da expressdo
“ordem publica” ndo ¢ intangivel. Ela pode ser tratada como “‘sindbnimo de
convivéncia ordenada, segura, pacifica e equilibrada”, representando “um
anseio social de justigca, assim caracterizado por conta da preservacao de
valores fundamentais, proporcionado a constru¢do de um ambiente e
contexto absolutamente favoraveis ao pleno desenvolvimento humano” e

exprimindo

“situacado de trangiiilidade e normalidade que o Estado
assegura — ou deve assegurar — as institui¢oes e a todos
os membros da sociedade, consoante as normas

Juridicas legalmente estabelecidas .

Em que pese a auséncia de uma definicdo exata do
alcance juridico da expressdo “ordem publica”, ela ¢ constantemente
inserida no ordenamento juridico, seja por meio da constituicdo ou dos

textos legais, como um principio geral, nas mais variadas situagoes.

A Constituicdo da Republica, mesmo sem definir os
contornos da expressdo, faz mencdo a ordem publica quando trata da
seguranca publica, consignando que esta ¢ exercida para a preservacao

daquela:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das

pessoas e do patrimonio (...)

% BECHARA, Fabio Ramazzini. Prisdo cautelar. Sio Paulo: Malheiros, 2005, pp.97-100.
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O Codigo de Processo Penal, por sua vez, a utiliza como
pressuposto para a determinacdo da prisdo preventiva, mas nao define os

seus contornos, ou como se pode verificar:

Art.312. A prisdo preventiva podera ser decretada como
garantia da ordem publica, da ordem economica, por
conveniéncia da instru¢do criminal, ou para assegurar
a aplicagdo da lei penal, quando houver prova da

existéncia do crime e indicio suficiente de autoria.

A Lei de Introdugdo ao Codigo Civil refere-se a ordem
publica quando trata da ineficacia das leis, atos, sentencas e declaragdes de

vontade estrangeiras, nos seguintes termos:

Art. 17. As leis, atos e sentengas de outro pais bem como
quaisquer declaragoes de vontade, ndo terdo eficacia no
Brasil, quando ofenderem a soberania nacional, a

ordem publica e os bons costumes.

A Lei n° 9.474/97, que define mecanismos para a
implementagdo do Estatuto dos Refugiados de 1951, trata da ordem publica

como fundamento para a expulsao de refugiado do territério nacional:

Art.36. Ndo sera expulso do territorio nacional o
refugiado que esteja regularmente registrado, salvo por

motivos de seguranca nacional ou de ordem publica.

Como ¢ possivel observar, o legislador constituinte
invoca a ordem publica como atividade dos 6rgdos de seguranga publica; o
legislador infraconstitucional a prevé ora como motivadora da prisdo
preventiva, ora como limitadora do alcance de certos atos, ora como

fundamento para a expulsao de refugiado estrangeiro. No entanto, todos os
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dispositivos constitucionais e legais citados sdo omissos no tocante a

definicao de seu alcance.

Em decorréncia das omissoes, o conceito de ordem
publica torna-se vago e indeterminado, dificultando a defini¢do do alcance
da expressdo. Nesse contexto, o papel do intérprete, do aplicador do direito,
¢ de fundamental importancia, por ter que extrair dos dispositivos legais
normas aceitaveis e eficientes. O legislador convoca o aplicador do direito
para a definicdo do sentido adequado a natureza das situacdes concretas,
diversificando e variando o alcance em razao das condi¢des relacionadas as
matérias, as referéncias locais, ao tempo, aos usos e costumes € a evolucao

social.

E certo que a tradi¢do do positivismo juridico indica que
atividade jurisdicional ¢ voltada para reproducdo (interpretacdo e
aplicagdo) do direito e ndo para a sua producao. No entanto, muitas vezes o
legislador nao traca de forma clara e precisa os contornos do mandamento
legal. Dai a necessidade e importancia do papel do Poder Judicidrio. Nesse

sentido, convém destacar a licdo de PEREZ LUNO:

“en la actualidade la crisis del positivismo juridico,
principal impugnador en el terreno de la teoria general
del derecho de las funciones creativas de la
jurisprudencia, ha determinado un  progresivo
reconocimiento de las facultades normativas de la
magistratura. De ahi que tampoco sea posible ignorar o
infravalor la participacion judicial en el processo de

e 89
positivacion de los derechos fundamentales’™".

% PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucién. Cuarta
edicion. Madrid: Tecnos, 1991, p.104.
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Das diversas interpretacdes possiveis, surgem oS
variados entendimentos; a diversidade de compreensoes, aliada a crescente
onda de violéncia vivenciada nos grandes centros, viabiliza o atual estado
de coisas, o momento de recrudescimento, de exacerbacdo, onde a
imprensa induz a idéia da necessidade da redugdo da maioridade penal, da
criagdo de novos tipos penais, do agravamento das penas, como se a
solucdo do problema da seguranga publica se resumisse na criagdao de leis
emergenciais, resultando no chamado processo penal de emergéncia®” ou
no direito penal do inimigo’’, reflexos da distor¢do das politicas seguranga

publica.

Ao que parece, a pretensdo do legislador
infraconstitucional, quando se refere a ordem publica, ¢ a de garantir um

minimo de seguranga no convivio social.

A ordem publica foi constitucionalmente atribuida aos
orgdos de seguranca publica, inseridos no ambito do Poder Executivo.
Assim, o Estado, por meio de seus governantes, tem o dever de manter a
ordem no meio da comunidade. Como preceitua o art. 144 do texto

constitucional,

“A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, exercida para a preserva¢do
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do

patrimonio, através dos seguintes orgaos:

% Assunto estudado por Fauzi Hassan Choukr, segundo o qual a emergéncia indica “aquilo que foge dos
padrdes tradicionais de tratamento pelo sistema repressivo, constituindo um subsistema de derrogagao dos
canones culturais empregados na normalidade”. Processo penal de emergéncia.Rio de Janeiro:Editora
Lumen Juris, 2002, p.5.
?! Teoria desenvolvida por Giinther Jakobs ¢ Manuel Cancio Melig, onde o cidaddo do bem ¢ dissociado
do inimigo: o cidaddo, ao infringir uma norma, tem seus direitos de cidaddo- acusado preservados;
quanto ao inimigo, ndo ha vinculagdo as normas de direito; ha vinculacdo a coagdo, inica forma de
combater a sua periculosidade. JAKOBS, Giinther. Direito penal do inimigo: nocées e criticas. Org. ¢
trad. André Luis Callegari, Nereu José Giacomolli. 2* edi¢do — Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007.
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I — policia federal;

Il — policia rodoviaria federal;

111 — policia rodoviaria federal;

1V — policias civis;

V — policias militares e corpos de bombeiros militares”

Tratando das medidas de ordem publica, FERRAJOLI
destaca o inicio do Texto Unico das Leis de Seguranca Publica, segundo o
qual, “a autoridade de seguranca publica vela pela manutengdo da ordem
publica, pela seguranga dos cidadaos, pela sua incolumidade, e pela tutela
da propriedade; cuida da observancia das leis e dos regulamentos gerais e

especiais do Estado (...)” **

, salientando que, a despeito de sua incidéncia
sobre os direitos da liberdade, ndo vige nas medidas de ordem publica os
principios da estrita legalidade e da submissdo, com todas as suas garantias.
Ressalta que estas medidas sdo afetas a competéncia funcional da policia de

segurancga publica e estranhas as atividades jurisdicionais.

FERRAIJOLI classifica tais medidas da seguinte forma:
medidas ordinarias de administragdo policialesca e medidas de excecao.
Como exemplo das primeiras, dentre varios outros, cita o autor, referindo-
se ao direito de reunido, a obrigacdo dos interessados de informar
previamente a policia sobre o evento que ocorrerd, sob pena de ter a

reunido impedida pela policia; e a possibilidade de expulsio de

2 FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradugdo de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr ¢ Luiz Flavio Gomes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 639.
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estrangeiros, esta, segundo FERRAJOLI, “totalmente relegada ao arbitrio

de policia” .

As medidas de excecdao, que podem suspender as
principais garantias constitucionais, também estdo previstas no Texto
Unico de Seguranga Publica. Segundo, FERRAJOLI, elas sdo aplicadas nas
hipdteses imprecisas de estado de necessidade ou de perigo. Destaca o

autor que

elas  permitem, com base em medidas puramente
potestativas, a  suspensdo  administrativas  da
Constituicdo e, em geral, do ordenamento inteiro; e
poderiam ser invocadas em qualquer momento para

L ~ 94
Justificar uma subversdo de poder.

Assim, até a revogacdao da medida da excegdo, persiste a
restricdo as garantias legais e constitucionais, o que coloca o poder de
policia acima da Constituicao; tal estado, ainda que episoddico, pde em risco
o Estado de Direito, violenta de forma grave a teoria do ordenamento
juridico defendida por BOBBIO, e vilipendia a estrutura piramidal e
hierarquica preconizada por KELSEN, segundo a qual as leis devem
encontrar o seu suporte de validade e o seu engate logico na norma que lhe
¢ hierarquicamente superior, devendo todas as regras devotarem obediéncia

ao imperativo da Carta Maior.

% FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradugdo de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr e Luiz Flavio Gomes. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 640.
* FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradugdo de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr ¢ Luiz Flavio Gomes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 642.
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2.4 A concepc¢ao democratica da seguranca publica

A segurancga publica, como preceitua o art.144 do texto
constitucional, a0 mesmo tempo em que se apresenta como direito do

cidadao e dever do Estado, configura responsabilidade de toda a sociedade.

A nosso ver, e tomando-se como premissa O texto
constitucional, a enumeracao dos 6rgaos de seguranca publica estabelecida
naquele dispositivo - policia federal, policia rodoviaria federal, policia
ferroviaria federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros
militares — quis se referir exatamente ao que temos denominado ao longo
desse trabalho de “‘sistema constitucional de seguranca publica”; trata-se,
portanto de rol taxativo, ndo se permitindo falar em poder de policia de
seguranca publica em quaisquer outras estruturas organicas do Estado
brasileiro. Contudo, ndo se deve restringir a idéia de seguranca publica ao
papel a ser desempenhado pelas instituigdes policiais. O texto
constitucional fomenta a atividade daqueles 6rgdos, mas ndo exclui a
responsabilidade de todos os setores da sociedade e dos demais poderes

constituidos.

Relevante inovacao foi trazida através da Carta Politica
de 1988, portanto, no tocante a responsabilidade pela seguranca publica,
determinando que a sociedade também possua parcela de compromisso
com o tema. Com efeito, todos os cidaddaos sdo parcialmente responsaveis

pela seguranca da coletividade.
JOSE AFONSO DA SILVA indica que

“é preciso que a questdo da seguranca publica seja
discutida e assumida como tarefa e responsabilidade

permanente de todos, Estado e populacdo” e que “se faz
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necessaria uma nova concep¢do de ordem publica, em
que a colaboracgdo e a integragdo comunitdaria sejam os

. . . » 95
novos e importantes referenciais” .

O art.144 deixa claro que o poder constituinte originario
inaugurou um novo conceito de seguranca publica — um conceito
democratico. Na visdo de SANTIN, a participagdo popular na realiza¢ao da
seguranca publica € necessaria, util, e conforme a vontade do constituinte,
que previu a obrigagdo do estado de prestar os servigos de seguranca
publica, com a colaboracao de todos (art.144, caput, da Carta Magna), que
se associa as garantias individuais do cidaddo, importando numa estrutura

de controle externo da policia pela sociedade™.

No entanto, a constitucionalizagdo da responsabilidade
do cidadao, por si s6, ndo tem o conddo de integra-lo as atividades de
seguranca publica. Ele, a rigor, ¢ destituido de preparo, tampouco possui
condi¢cdes materiais para atuar no combate a criminalidade. Por isso, a
atuacdo da sociedade pode voltar-se para as atividades de participagdo na
elaboracdo dos programas de seguranga publica, uma vez que, como

integrante de uma comunidade, ¢ o destinatario daquele programa.

O cidadao pode atuar como fiscal dos agentes e 6rgados
do sistema de seguranga publica e ainda, através de atividades similares as
de inteligéncia, por meio de um canal que propicie o fornecimento de
informagdes que subsidiem a atuagdo dos 6rgdos de seguranca publica

como, por exemplo, o servico de disque-dentincia.

9 SILVA, José¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 14*.edi¢do. Sao Paulo: Malheiros,
1997, p. 711.
% SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca: eficiéncia do servico na prevencio e
repressiao ao crime. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.195.
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Nao ¢ por falta de interesse que a sociedade deixa de
atuar. O “combate a violéncia” ocupa o terceiro lugar entre os temas que
mais preocupam a populacdo, perdendo apenas para a ‘“‘geracdo de
emprego” (primeiro lugar) e para o “combate a fome” (segundo lugar)’’.
Dai a certeza de que grande parcela da comunidade possui interesse nas
questdes que envolvem a seguranca publica, mormente pelo fato de
envolver diretamente o projeto de vida das pessoas (seguranga fisica e

patrimonial).

Além de viabilizar o exercicio da efetiva democracia, a
participacao popular poderia tornar o sistema de seguranca publica mais
eficiente, uma vez que facilitaria a investigacao das causas dos problemas
que envolvem a inseguranca da comunidade; ademais, a participagdo do
corpo social na busca de solugdes dos problemas comunitdrios situa-se no
ambito da denominada “justica participativa”, como verdadeiro triunfo da

cidadania, sobre o qual nos fala LAFAYETTE POZZOLI:

X3

a justica participativa tem por
objetivo o engajamento das pessoas no processo de
desenvolvimento da sua comunidade como uma espécie
de bem maior...” e mais “Justica participativa e
cidadania andam juntas, as duas se completam, atuam
juntas, espalham vida e ddo-se apoio, juntam as mados
na caminhada da harmonia e da paz. Isto porque as
relagcoes entre os individuos e os povos ndo podem ser
determinadas pelo medo, mas pela participagdo, pois a
justica participativa ¢é capaz de conduzir os seres

humanos a uma concep¢do honesta e multipla, donde

°7 Disponivel em: http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,EDG68987-6012-353,00.html, acesso
em 10 de fevereiro de 2010.
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poderdo nascer muitos beneficios materiais e

. . . 98
espirituais”.

A Constituicdo da Republica estabelece vérias
oportunidades de participagdo popular na Administracdo Publica. Algumas
de forma expressa (o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular — art.14)
e outras pontuais (como, por exemplo, art.5°, XXXVIII e LXXIII; art.29,
XII e XIII; art.37, §3°; art.74, §2° art.187; art.194, paradgrafo tnico, VII;
art. 204, II; art.206, VI; art.224).

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
em 2002, publicou um relatério sobre o desenvolvimento sustentavel no
Brasil na década de 90. O objetivo era ressaltar o que tem sido feito para se
respeitar o meio ambiente. No entanto, o documento evidenciou o grande
desrespeito a vida humana no Brasil, indicando que a violéncia no pais
parece insustentavel (no periodo de 1991 a 1999, a média de homicidios
aumentou 37%). O Rio de Janeiro, ao lado de Pernambuco e Roraima,
lidera no tocante as taxas de homicidios, superando a marca de 50 mortes

para cada 100 mil habitantes”.

O sistema tradicional de seguranca publica opera
equivocadamente, eis que correntemente se concentra nos efeitos do crime,
deixando ao largo ou para segundo plano, o indispensavel combate as suas
causas, que s parece viavel com a efetiva participagdo das comunidades

envolvidas no processo.

O envolvimento da sociedade na busca de solucdes para

os problemas de sua propria seguranca torna necessaria a criacdo de meios

% POZZOLI, Lafayette. Maritain e o Direito. Sio Paulo: Editora Loyola, 2001, p. 120.
% Disponivel em: http://www.educacional.com.br/noticiacomentada/020712_not01.asp, acesso em 28 de
dezembro de 2009.
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de atuagdo popular como, por exemplo, os conselhos de policiamento

comunitario.

Alguns estados e municipios criaram o servigo de
conselho de policiamento comunitdrio, estreitando as relacdes entre a
sociedade e os 6rgdos de segurancga publica, tornando possivel um estudo
mais adequado a realidade de quem sofre os efeitos e reflexos da falta de

seguranca.

Seguindo tal premissa, observa-se que a Constituicao do
Estado do Rio de Janeiro, no titulo que trata da seguranca publica (art.183),

afirma que:

“A  seguranca publica, que inclui a vigilancia
intramuros nos estabelecimentos penais, dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida
para a preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio, pelos seguintes orgaos
estaduais: [ — Policia Civil; Il — Policia Penitenciaria,
Il — Policia Militar; 1V — Corpo de Bombeiros

Militares.”

Esse mesmo dispositivo, em seus §§ 2° e 3° preve
expressamente o Conselho Comunitario de defesa Social como instrumento
de assessoramento dos 6rgaos de seguranca publica, dispondo ainda sobre a

forma de sua institui¢do, como se pode observar:

Os orgdos de seguranca publica serdo assessorados
pelo  Conselho Comunitario de Defesa Social,
estruturando na forma da lei, guardando-se a

proporcionalidade relativa a respectiva representagao.
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Os membros do Conselho referido no paragrafo
anterior serdo nomeados pelo Governador do Estado,
apos indicagdo pelos orgdos e entidades diretamente
envolvidos na prevengdo e combate a criminalidade,
bem como pelas instituicoes representativas da
sociedade, sem qualquer onus para o erario ou vinculo

com o servigo publico.

E de ser ressaltado que o mesmo dispositivo supracitado

prevé ainda no § 4° a possibilidade de escolha do delegado de determinada

circunscri¢do por voto da populagdo local, bem como sua destituicdo por

voto da maioria do referido Conselho Comunitario de Defesa Social, nos

seguintes termos:

§ 4° Nas jurisdicoes policiais com sede nos Municipios,
o delegado de policia serd escolhido entre os delegados
de carreira, por voto unitario residencial, por periodo
de dois anos, podendo ser reconduzido, dentre os
componentes de lista triplice apresentada pelo

Superintendente da Policia Civil:

a) o delegado de policia residira na jurisdigdo

policial da delegacia da qual for titular,

b)  a autoridade policial sera destituida, por for¢a de
decisdo de maioria simples do Conselho Comunitario de

Defesa Social do Municipio onde atuar;

c) o voto unitario residencial serad representado pelo
comprovante de pagamento de imposto predial ou

territorial.
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Tais dispositivos, no entanto, foram objeto de acgao
direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal'®,
julgada procedente. A Suprema Corte declarou a inconstitucionalidade, na
Constitui¢ao do Estado do Rio de Janeiro, do § 4°, alineas b e ¢, do artigo
183, por entender que a Constitui¢do da Republica ndo abriu oportunidade
de interferéncia popular na gestao da seguranca publica. Para o Tribunal, o
texto fundamental, ao contrario, consignou que os orgaos de seguranca
publica (as Policias Civil e Militar, bem como o Corpo de Bombeiros

. . 101 .
Militares) subordinam-se aos Governadores =, conforme o disposto no art.

144, § 6°, da Constitui¢ao da Republica, o qual dispde que

“as policias militares e corpos de bombeiros militares,
forgas auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se,
Jjuntamente com as policias civis, aos Governadores dos

Estados, do Distrito Federal e dos territorios”.

Em que pese o entendimento consignado pelo STF,
convém salientar que € perceptivel a possibilidade de participagao da
populacdo na gestdo da seguranca publica. Ademais, nao ¢ faculdade do
povo, € dever. O que impede o exercicio desse dever ¢ a (falta de) politica
de segurancga publica e, por via de conseqili€éncia, a auséncia de canais e de
espagos aptos a proporcionar formas de participagdo popular. Como ja
citado, as oportunidades de participagdo do povo ndo se restringem as

hipoteses estabelecidas de forma explicita no texto constitucional (art.14).

"% STF-ADIN- 244-9/600, de 1990.
""" O STF consignou ainda que a questionada elei¢do da autoridade policial é so aparentemente
democratica, uma vez que a reducdo do corpo eleitoral aos contribuintes do IPTU — proprietarios ou
locatarios formais de imoveis regulares — tenderia a subtrair precisamente os sujeitos passivos da
endémica violéncia policial urbana, a populagdo das areas periféricas das grandes cidades, nascidas, na
normalidade dos casos, dos loteamentos clandestinos ainda ndo alcangados pelo cadastramento
imobiliario municipal (ADIN- 244-9/600, de 1990).
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Isto porque a constituicdo franqueia aos cidaddos outras formas de

participagdo'?*.

Prevé ainda o texto constitucional outros varios
dispositivos que indicam a participacdo direta e indireta da sociedade no
controle das atividades policiais. Diretamente, a participacdo pode se dar,
por exemplo, pela interpretagdo de habeas corpus'”, pela obrigatoriedade
de comunicacdo da prisdo em flagrante a familia do preso'® e pelo direito
de peticio'”. Indiretamente, a participagio da sociedade se da por
intermédio do Ministério Publico'” que exerce, nos termos do art.129,
inciso VII, da Constitui¢do da Republica de 1988, o “controle externo da

atividade policial”.

Com efeito, a palavra “todos”, constante no art.144,
conjugada com os varios dispositivos constitucionais citados, indica, de

forma clara, a participagdo popular na gestdo da seguranga publica.

192 S0 as seguintes: art.5°, XXXVIII (Tribunal do Juri) e LXXIII (agdo popular); art.29, XII (cooperagdo
das associacdes representativas no planejamento municipal) e XIII (iniciativa popular de projetos de lei
de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros); art.37, § 3° (participagdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta), art. 74, § 2° (legitimidade do cidaddo para denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido); art. 187 (participagdo dos
produtores e trabalhadores rurais na politica agricola); art.194, paragrafo tnico, VII (participacdo dos
trabalhadores, dos empregados e dos aposentados na gestdo da seguridade social); art.204, II (participag@o
da populagdo nas a¢des governamentais na area da assisténcia social); e art.206, VI (gestdo democratica
do ensino publico).
'"“Qualquer pessoa possui legitimidade para a impetragio de habeas corpus, sem necessidade de
constituir advogado, uma vez que, de acordo com o art. 1°, §1°, da Lei 8.906/94 (Estatuto da OAB), “ndo
se inclui na atividade privativa de advocacia a impetracdo de habeas corpus em qualquer instancia ou
tribunal”.
1% De acordo com o inciso LXII do art. 5° da Constitui¢io da Republica, “a prisdo de qualquer pessoa e o
local onde se encontre serdo comunicados imediatamente ao juiz competente ¢ & familia do preso ou a
pessoa por ele indicada”.
195 Nos termos do inciso XXXIV, alinea “a”, do art. 5° da Constituicao da Republica, o direito de peti¢ao
aos Poderes Publicos em defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso de poder ¢ assegurado a todas as
pessoas.
% De acordo com o art.127 da Constituigio da Republica, “o Ministério Publico é instituigio
permanente, essencial a fung@o jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.
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2.5 Os orgaos de seguranca publica — a constitucionalizacio formal da

policia

A policia estd relacionada diretamente a seguranca. A
palavra ¢ de origem grega, vem de polis — o ordenamento politico do

Estado'"’.

No decorrer dos séculos, o termo policia teve varios
significados. Variou desde a sua simples etimologia, segundo a qual a
policia era o “conjunto das instituicdes necessarias ao funcionamento e a
conservacao da cidade-Estado”. Na Idade Média, indicava a “boa ordem da
sociedade civil”. Seguindo essa tendéncia de significacdo mais abrangente,
na Idade Moderna, compreendia “toda a atividade da administracdo
publica”. A partir do inicio do século XIX, o significado voltou a ser mais
restrito, passando a identificar-se como a “atividade tendente a assegurar a

defesa da comunidade dos perigos internos” ',

No Brasil, a policia surgiu em 1808, com a mudanga de
D. Jodo VI e toda a Corte Portuguesa para o pais, em razdo das ameacas da
expansao das conquistas de Napoledo Bonaparte. Por meio do Alvara de 10
de maio daquele ano, o entdo principe regente instituiu a Policia da Capital
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e a Policia do Pais .

Hodiernamente, pode-se definir policia como a fungao
estatal que se materializa por meio de instituigdes € que visa impor as

limitagdes legais a liberdade dos individuos e dos grupos, no intuito de

107 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14*. edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 710.

1% BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Traducdo de Carmem C. Varialle ez al. 5. edicdo.

Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p.944.

' LUCIANO, Julio César. O conceito de policia; a policia e o poder de policia no direito brasileiro;

a policia de seguranca no direito brasileiro. In MIRANDA, Jorge (Regéncia). Estudos de Direito de

Policia, 1° Volume. Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2003, PP.45-46.
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salvaguardar e manter a ordem publica, em suas varias manifestagdes —
seguranca das pessoas, da propriedade, da tranqiiilidade e a prote¢ao de

qualquer outro bem juridico tutelado pelo Direito Penal''’.

A policia exerce atividades administrativas e de
seguranca. As atividades administrativas referem-se as limitacdes impostas
a bens juridicos individuais, ao passo que as atividades de seguranca
referem-se 4 preservacdo da ordem publica''' (policia ostensiva,
preventiva) e as atividades de policia judicidria (policia repressiva). As
atividades de policia administrativa sao regidas pelo Direito Administrativo
e incide sobre os bens, os direitos e as atividades; as atividades de
seguranca sao regidas pelo Direito Processual Penal e pelo Direito Penal,
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com incidéncia sobre as pessoas .

Tratando da distingdo entre policia administrativa e

policia judiciaria, BANDEIRA DE MELO disciplina que

“O que efetivamente aparta policia administrativa de
policia judiciaria é que a primeira se predispoe
unicamente a impedir ou paralisar atividades anti-
sociais enquanto a segunda se preordena a

responsabilizacdo dos violadores da ordem juridica”
113

Em suma, o que distingue basicamente a policia

administrativa da policia judicidria € a ocorréncia verificada — se o ilicito ¢

10 BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Tradu¢do de Carmem C. Varialle ez al. 5° edigdo.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p.944.

t SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14* edicdo. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 710.

"2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 20* edi¢io. Atlas, 2007, p.105.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 15" edigio. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p.772.
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administrativo, a policia a atuar sera a administrativa; quando o ilicito ¢

penal, a atuagdo ¢ atribuida da policia judicidria.

A policia administrativa atua por meio dos diversos
orgaos da administragdo publica, como, por exemplo, os Orgdos de
fiscalizagdo. A policia de seguranga e a policia judicidria atuam por meio
de corporagdes especializadas, como por exemplo, a policia militar e a
policia civil. De acordo com os ensinamentos de HELY LOPES
MEIRELLES, “a policia administrativa ¢ inerente e se difunde por toda a
Administracdo Publica, enquanto as demais sdo privativas de determinados

6rgdos (Policias Civis) ou corporagdes (Policias Militares) ',

DIOGENES GASPARINI, tratando da distincao entre
policia administrativa e policia judiciaria, assevera que o objeto da primeira

¢ a prosperidade e a liberdade; enquanto o objeto da segunda ¢ a pessoa'"”.

A policia administrativa, regida pelo Direito
Administrativo, vincula-se o conceito de poder de policia, estabelecido pelo

art.78 do Codigo Tributario Nacional como

“a atividade da Administra¢do Publica que, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula
a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de
interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do
mercado, ao exercicio de atividades economicas

dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder

""* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
1993, 18* edigdo., p.115.
5 GASPARINI, Di6genes. Direito administrativo. Sio Paulo, Saraiva, 2006, 11* edi¢io, p.132.
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Publico, a trangiiilidade publica ou ao respeito a

: o . 116
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos™

A prevencdo configura o conjunto de medidas visando a
preservagao da ordem publica; a repressao, por sua vez, consiste na adocao

de medidas que visam a sua restauragao.

Estas consideracdes indicam a importancia do direito de
policia, a despeito de FERRAJOLI consignar que ele ¢ o mais
negligenciado pelos estudos académicos. O autor atribui a negligéncia a
hierarquia estabelecida a partir do direito romano — primeiro o direito civil;
depois o publico; o penal e, por ultimo, a praxe de policia — e & consciéncia
segundo a qual as medidas de policia (prevengdao e ordem publica) sdo
destinadas, principalmente, aos que ndo se encontram no exercicio do
poder e aos marginalizados. Conclui o autor, assim, que “o seu estudo
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resulta também marginalizado dos tradicionais interesses académicos” .

Conforme a Constituigdo da Republica, a seguranca
publica ¢ exercida por meio das policias (federal, rodoviaria federal,
ferroviaria federal, civil e militar) e dos corpos de bombeiros militares
(art.144, incisos I a V). Como os corpos de bombeiros militares executam
as atividades de defesa civil, o presente trabalho abordard somente os
orgaos ligados as atividades de policia judicidria e de garantia da ordem

publica.

A policia federal ¢ mantida pela Unido, com a

destinagao constitucional de apurar infragdes penais contra a ordem politica

o) paradgrafo tinico do citado art.78, tratando ainda do poder de policia considera regular o exercicio do
poder de policia quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com
observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso
ou desvio de poder.
""" FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradu¢io de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr ¢ Luiz Flavio Gomes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 617.
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¢ social ou em detrimento de bens, servicos ¢ interesses da Unido ou de
suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras
infracdes cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional e
exija repressao uniforme, segundo se dispuser em lei; prevenir e reprimir o
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da agdao fazendaria e de outros 6rgaos publicos
nas respectivas areas de competéncia; exercer as fungdes de policia
maritima, aeroportudria ¢ de fronteiras; e exercer, com exclusividade, as

funcdes de policia judiciaria da Unido (§ 1° do art.144).

A policia rodoviaria federal e a policia ferroviaria
federal sdo mantidas pela Unido, com destinacdo constitucional de
executar, respectivamente o patrulhamento ostensivo das rodovias federais

e das ferrovias federais (art.144, § 2° e § 3°).

As policias civis, dirigidas por delegados de policia e
subordinadas aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios, exercem as funcgdes de policia judicidria e a apuragdo de

infracdes penais, exceto as militares (art.144, § 4°).

As policias militares destinam-se as atividades de
policia ostensiva e de preservagdo da ordem publica; os corpos de
bombeiros militares executam as atividades de defesa civil. Ambas sao
forcas auxiliares e reserva do Exército Brasileiro, subordinados aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios (art.144, §

5°¢ § 6°).

Conforme preceitua o § 7° do art.144 da CF, “a lei
disciplinara a organizacdo e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela

seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades”.
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O dispositivo constitucional que enumera os o0rgdos de
seguranga publica ndo faz mencgdo expressa as Forcas Armadas. No
entanto, fruto de alteragao da Lei Complementar n® 97/99, que disciplina o
emprego das Forcas Armadas, a Marinha, o Exército e a Aerondutica,
implementada por meio da Lei Complementar n° 117/04, em algumas
hipoteses, as Forgas Armadas poderdo ser utilizadas nas atividades de

seguranca publica.

Depreende-se do texto constitucional que as atividades
de policia, bem como as atividades de seguranga publica, dependem do
Poder Executivo, Federal e Estadual. Mas, como ensina FERRAJOLI ao
analisar as fung¢des da policia''®, ela possui uma caracteristica peculiar: ora
por participar de todos os poderes do Estado (Executivo, Legislativo e
Judiciario); ora por estar diretamente ligada as liberdades individuais. Com
essa configuragdo ambigua (funcdo administrativa auxiliar a judicidria),

para o autor,

(X3

. a policia, em suma, foge do monopolio penal da
violéncia institucional, que no Estado de direito é
reservado de um lado a lei, com os vinculos de forma e
se substdncia expressos pelas garantias penais e, por
outro, ao juizo, nas formas reclamadas pelas garantias
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processuais” .

Na doutrina tradicional do Direito Administrativo, o
poder de policia configura uma atividade administrativa do Estado, que

impde imitacdes € condicionamentos ao exercicio das liberdades e direitos

"8 EERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradugio de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr e Luiz Flavio Gomes. Sido Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 616.
" FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. Tradugdo de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr ¢ Luiz Flavio Gomes. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 616.
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individuais, com o fim de garantir, em prol da ordem publica, 0 minimo de
valores de convivéncia social, especialmente a seguranca, a salubridade, o

120

decoro e a estética . O poder de policia, portanto, deve proporcionar a

ordem publica.
JOSE AFONSO DA SILVA aponta que

“é preciso adequar a policia as condi¢oes e exigéncias
de uma sociedade democrdtica, aperfeicoando a
formagdo profissional e orientando-a para a obediéncia
aos preceitos legais de respeito aos direitos do cidaddo,
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independentemente de sua condi¢do social” "~".

As atividades policiais sdo imprescindiveis para o
exercicio da democracia, uma vez que aquelas sdo destinadas a garantia da
ordem publica. Tratando do tema ‘“Policia, Homofobia e Democracia”,
SOARES destaca que “a ordem convém a democracia; a policia convém a
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ordem, donde convém a democracia”

. Logo, como nao € possivel existir
democracia sem ordem, também ndo € possivel haver democracia sem

policia.

Hé4 uma falsa nog¢do de que a policia que respeita os
direitos humanos torna-se ineficiente. O equivoco também ¢ apontado por

SOARES:

“Quando uma autoridade de seguranga publica ou um
superior hierarquico da ao policial pronta licen¢a para

matar — julgar, sentenciar e executar o suspeito — da-

120 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. “Direito administrativo da seguranca publica”. Direito
administrativo da ordem publica. 3.ed., Rio de Janeiro, Forense, 1998, p.71.
"2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14°. edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 711.
122 SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.196.
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lhe, tacitamente, licen¢a para negociar a vida e vender
a liberdade. E simples compreender a logica: se nada
custa ao policial a morte do suspeito, que motivo

. . 123
haveria para preservar a sua vida? ="

Para FERRAJOLI, as atividades de policia deveriam ser
limitadas a investigagdo, a prevencdo e ao auxilio da jurisdicdo e da
administragdo, ndo comportando nenhuma dessas atividades a autonomia
sobre os direitos fundamentais. Ele defende a idéia segundo a qual a policia
judiciaria (aquela destinada a investigagao dos crimes € 4 execucao dos
provimentos jurisdicionais) devem gozar das mesmas garantias de
independéncia asseguradas ao Judiciario em relagdao ao Executivo, e que

deveria depender exclusivamente do Poder Judiciario'*".

Explorando o assunto “medidas de policia”,
FERRAIJOLI destaca as medidas subjetivamente de policia e as medidas
objetivamente de policia, realgando a incerta e confusa terminologia
empregada pela literatura juridica. Ele refere-se as medidas de policia como
“todas as san¢des ou medidas de defesa e controle social diversas da
‘pena’, mas da mesma maneira restritivas da liberdade pessoal ou de outros
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direitos fundamentais”

. Neste conjunto, que representa o género, inclui
o autor as seguintes espécies de medidas de policia: custodia cautelar,
medidas de seguranca, medidas de prevengdo, medidas cautelares de

policia judiciaria e as medidas de ordem publica.

123 SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.200.
12 FERRAJOLI, Luigi. Direito e Raziio: teoria do garantismo penal. Tradugdo de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr e Luiz Flavio Gomes. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 618.
'3 FERRAJOLI, Luigi. Direito e Razio: teoria do garantismo penal. Tradugio de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr ¢ Luiz Flavio Gomes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 618.
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Segundo o autor, estas medidas ndo possuem
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caracteristicas jurisdicionais; sdo “substancialmente administrativas :
Primeiro, por ndo possuir natureza retributiva, mas preventiva; segundo,
por sua natureza potestativa, subtraindo por completo as garantias penais e

processuais.

JOSE AFONSO DA SILVA aponta para a assertiva
segundo a qual os direitos fundamentais da pessoa humana sao
desrespeitados com a justificativa de assegurar a ordem publica, apesar de a

.. ;. roa 12
mesma somente legitimar o exercicio do poder de policia'”’

As ultrapassadas técnicas de investigacdo, a deficiéncia
de policiamento preventivo e repressivo, bem como os salarios
incompativeis com a importincia das fungdes policiais contribuem
sobremaneira para o agravamento da inseguranca publica, facilmente
constatada se observadas a estrutura obsoleta das organizagdes policiais
(civis e militares) e sua ineficiéncia no controle da criminalidade. Em
acréscimo aos fatos mencionados, ressalta-se ainda a vulnerabilidade dos

agentes policiais a corrupgao.

2.6 O Judiciario como instrumento de defesa social

Em prol da manutencdo das liberdades publicas, o
direito exige posturas negativas e positivas por parte do Estado. No tocante
a postura negativa, o Estado ndo deve interferir na liberdade e no

patrimOnio das pessoas. Sob o aspecto positivo, o Estado tem que adotar

126 FERRAIJOLI, Luigi. Direito e Raziio: Teoria do Garantismo Penal. Tradu¢do de Ana Paula Zomer,
Juarez Tavares, Fauzi Hassan Choukr e Luiz Flavio Gomes. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 619.
27 SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 14* .edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997, p. 710.
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medidas — prestacoes positivas — visando a garantia da ordem publica, com
a protecdo da incolumidade das pessoas e de seu patrimonio. Dai a

necessidade do estabelecimento de politicas publicas de seguranca.

E comum, na doutrina, a nao-inser¢cdo do Poder
Judiciario nos programas e politicas de seguranca publica. Nesse sentido,
convém trazer a colacdo a definicdo de politica de seguranga publica

proposta por SANTIN:

“A politica de seguranca publica é o meio pelo qual o
Estado estabelece regras, sistemas, programas, ag¢oes e
mecanismos para a manuten¢do da ordem publica e
protecdo da incolumidade e patrimonio das pessoas e
controle da criminalidade, preventiva ou
repressivamente, no exercicio de sua fungdo
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constitucional, com a utilizagdo e o auxilio popular™ *°.

Ao Estado incumbe o poder de dizer o direito, por meio
da sua regular funcdo jurisdicional. Assim, ¢ o Poder Judiciario que
determina a imposi¢do das sangdes penais, como por exemplo, a pena

privativa de liberdade, cumprida nos estabelecimentos penitenciarios.

A partir da época em que pena de morte comeca a
perder a sua forca'”’ surge a pena privativa de liberdade, como nova

. . 130 .
modalidade de controle social ”*. Nesse sentido, conforme destaca

8 SANTIN, Valter Foleto. Controle Judicial da Seguranca Piiblica: eficiéncia do servico na
prevencio e repressao ao crime. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p.110.
' Em meados do século XVIIL, a pena de morte comega a ser mitigada. Michel Foucault relata que o
protesto contra os suplicios, contra a confrontagdo fisica entre soberano e condenado, contra a vinganga
do principe por meio do carrasco, “é encontrado em toda parte na segunda metade do século XVIII:
entre os filosofos e teoricos do direito, entre juristas, magistrados, parlamentares, nos chaeirs de
doléances e entre os legisladores das assembléias”. FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir. 25 edicao.
Rio de Janeiro: Vozes, 2002, p.63.
3% Foucault relata ainda a ocorréncia de alteragio do comportamento social partir do final do século
XVII, verificada a partir da “diminui¢do consideravel dos crimes de sangue” e das agressdes fisicas de um
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BITENCOURT, “a crise da pena de morte deu origem a uma nova
modalidade de san¢do penal: a pena privativa de liberdade, uma grande
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inven¢ao que demonstrava ser o meio mais eficaz de controle social” .

Tratando sobre a pena de castigo, FOUCAULT afirma
que “ela surgiu tdo ligada e, em profundidade, com o proprio
funcionamento da sociedade, que relegou ao esquecimento todas as outras
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punigoes que os reformadores do século XVIII haviam imaginado .

O encarceramento do passado somente era utilizado para
evitar a fuga dos acusados, configurando, portanto, medida processual
cautelar nos moldes da prisdo preventiva atual. Como destaca
BITENCOURT, a prisdo, até o final do século XVIII, “serviu somente aos
objetivos de contengdo e guarda de réus, para preserva-los fisicamente até o

momento de serem julgados ou executados”.

No século seguinte (XIX), surge a no¢do de um novo
conceito para a prisdo, segundo o qual as prisdes seriam projetadas visando
ao atendimento dos objetivos da pena. Nesse contexto surge o “pandptico”,
um modelo arquitetonico de estabelecimento prisional planejado por

BENTHAM, relatado por FOUCAULT:

“Na periferia uma construg¢do em anel; no centro,
uma torre, esta é vazada de largas janelas que se abrem
sobre a face interna do anel; a construgdo periférica é

dividida em celas, cada uma atravessando toda a

modo geral. Afirma ainda o autor “os delitos contra a propriedade pareceram prevalecer sobre os crimes
violentos; o roubo e a vigarice sobre assassinato, os ferimentos e golpes; a delinqgiiéncia limitada e ‘habil’;
os criminosos do século XVII sao ‘homens prostrados, mal alimentados, levados pelos impulsos e pela
colera, criminosos de verdo”’. FOCAULT, Michel. Vigiar e punir. 25 edi¢do. Rio de Janeiro: Vozes,
2002, pp. 64-65.

1 BITENCOURT, Cezar Roberto. Faléncia da pena de prisio: causas e alternativas. Sio Paulo:
Saraiva, 2001, p.29.

"2 FOCAULT, Michel. Vigiar e punir. 25°. edi¢do. Rio de Janeiro: Vozes, 2002, p. 195.
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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.
Pelo efeito de contraluz, pode-se perceber da torre,
recortando-se exatamente sobre a claridade, as
pequenas silhuetas cativas nas celas da periferia.
Tantas jaulas, tantos pequenos teatros, em que cada
ator estd sozinho, perfeitamente individualizado e
constantemente visivel. O  dispositivo  pandptico
organiza unidades espaciais que permitem ver Ssem
parar e reconhecer imediatamente. Em suma, o
principio da masmorra é invertido; ou antes, de suas
trés fungoes — trancar, privar de luz e esconder — so se
conserva a primeira e suprimem-se as outras duas. A
plena luz e o olhar de um vigia captam melhor que a
sombra, que finalmente protegia. A visibilidade é uma
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armadilha” .

Ainda que sob uma perspectiva contemporanea do
panoptico, calcada num Estado Democratico de Direito, a prisdo continua a
exercer duas fungdes: punir (reprimir) o infrator e vigia-lo (prevenir),
assumindo, com isso, papel de destaque nas atuais politicas de seguranca

publica.

' FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir. 25. ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2002, pp.166-167.
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E cedico que as atribui¢des do Poder Judiciario estio
ligadas a valorizacdao dos direitos fundamentais, por meio de decisdes que
satisfagam os interesses da justica social. No entanto, vislumbra-se a
atuacdo do Judiciario como meio de ampliagdo dos instrumentos de
violéncia estatal, seja pela ampliagdo das condutas consideradas criminosas
ou pela ampliacdo dos mecanismos processuais que afetam a liberdade das

pessoas.

Nos dias atuais, fundadas na necessidade de uma
resposta emergencial, verifica-se o surgimento de novas posturas de
politica de seguranga publica que tem como objetivo, por meio de uma
legislagdo de excegdo, incrementar a violéncia estatal e mitigar os direitos e
garantias arduamente conquistados no tempo. Entre estas novas posturas,
destaca-se 0 Movimento Lei ¢ Ordem'™* que supde uma situagio cadtica
similar ao estado de exce¢do, indicando a existéncia de inimigos que nao

merecem o tratamento de cidadao.

O remédio para todas as politicas distorcidas de
seguranca publica € obtido a partir da compatibilidade de tais medidas com
o texto constitucional. A possibilidade de efetuar uma avaliagdo quanto a
compatibilidade da lei em relagdo a Constituicdo — o controle de
constitucionalidade - legitima o Judiciario a exercer o poder de velar pela
manuten¢do do Estado de Direito, com observancia dos direitos e garantias
do acusado e, conseqiientemente, de frear as politicas distorcidas e

autoritarias de seguranca.

134 Conforme destaca Alexandre de Morais da Rosa, “a forca da midia promove, como objetivos
comerciais e outros nem tanto, a vivacidade do espetaculo ‘violéncia’, capaz de instalar a ‘cultura do
panico’, fomentador do discurso da ‘Defesa Social’ e combustivel inflamavel para aferrolhar o desalento
constitutivo do sujeito clivado com a ‘promessa de seguranga’, enfim, de realimentar os ‘estereotipos’ do
crime e criminoso, mote dos discursos da ‘Lei e Ordem ™. MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisio
penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 204.
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Nesse sentido, convém destacar a licdo de CASTANHO
DE CARVALHO, segundo o qual “nao ¢ inconstitucional cometer a fun¢do
residual de seguranca publica ao Judiciario quando ela for conseqiiéncia de

uma regular funcdo jurisdicional” '’

MORAIS DA ROSA defende a idéia da
inconstitucionalidade da atuagdo do Judicidrio nas situagdes que envolvem

a Defesa Social, ja4 que preservadas a policia, destacando que:

o discurso criminologico atravessa o (in)consciente do
julgador no ato decisorio, mormente em face de uma
possivel assun¢do inconstitucional — por certa parcela —
do Poder Judicidrio de um papel reservado a policia,
tudo em nome da ‘Defesa Social’. A Institui¢do, ao
contrario do que apregoa o garantismo, ndo é — em
grande parte -, mais a ‘guardid das regras do jogo
democrdtico’, mas se travestiu em ‘Poder Judiciario
Policialesco’, dando azo ao aparecimento de diversos

‘Justiceiros togados’, o que ja se denominou ‘Complexo

de Nicolas Marshall "’

A questdo nao ¢ so juridica, € social. Se, juridicamente,
vislumbra-se a interferéncia de um poder (Judiciario) na esfera de atuacao
do outro (Executivo), por outro lado, a luz da razoabilidade e da
prevaléncia do interesse publico (o bem da coletividade), deve haver
instrumentos capazes de coibir atos nocivos a sociedade, que ndo se

amoldam a hipdtese de flagrante delito ou da prisdo preventiva tipicamente

135 CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Processo penal e constitui¢iio; principios
constitucionais do processo penal. 4°. edi¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 222.

3 MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p.203.
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cautelar (por conveniéncia da instrug¢do criminal ou para assegurar a

aplicagdo da lei penal).

E cedico que as politicas de seguranga ptblica sofrem a
tendéncia de assumirem uma linha de manutencao da defesa social, dos
interesses da sociedade, em detrimento das garantias penais € processuais,
pois, “afinal, o que importa ¢ a exclusdo e controle social dos desviantes,

em nome dos ‘bons’ portadores do modelo social do Bem”"’

. No entanto,
convém ressaltar a necessidade de se garantir, também, a seguranca ¢ a
liberdade dos cidaddos. E isso pode e deve ser feito com a participagao
ativa do Poder Judiciario, por meio de um regular processo, balizado pelos

principios processuais constitucionais.

No Estado Democratico de Direito, verifica-se a natural
e inevitdvel tensdo entre o respeito aos direitos humanos e a garantia da
ordem publica. O poder Judiciario se insere nos assuntos ¢ atividades de
seguran¢a publica por meio dos atos processuais. E o processo penal,
portanto, uma ferramenta que viabiliza a manifestacdo e a participag@o do
Judiciario na sua parcela de dever e responsabilidade pela seguranga
publica, determinada pelo texto constitucional, sejam pela sentenca penal
condenatoria irrecorrivel, apds um processo justo; seja pela decretacdo da
prisdio como garantia da ordem publica, a partir da avaliacdo de sua

excepcional necessidade, a luz dos principios e garantias constitucionais.

E imperioso ressaltar que a atividade jurisdicional
exercida em apoio a seguranca publica e a ordem social deve estar calcada
numa premissa que decorre do sistema acusatdrio — o juiz ndo pode

decretar qualquer tipo de prisdo, como garantia da ordem publica, de oficio.

7 MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p.203.
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A restrigao deve ser observada a fim de que nao fique comprometida a

atuacao do juiz como sujeito processual imparcial.

Assim, por meio de um regular processo, com
observancia estrita dos direitos humanos e dos principios processuais
constitucionais, evita-se a ocorréncia de uma linha de defesa social

arbitraria ou autoritaria.
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CAPITULO 3. 0 MODELO CONSTITUCIONAL DE SEGURANCA
PUBLICA BRASILEIRO

3.1 A estrutura organico-sistémica de seguranca publica

Os orgaos responsaveis pela seguranga da sociedade
vém previstos no art. 144 da Constitui¢do Federal; no mesmo dispositivo
encontram-se as atribui¢cdes funcionais de cada 6rgao integrante do sistema

constitucional de seguranca publica.

Para melhor compreensdo de todo o modelo sistémico e
do papel a ser desempenhado por cada um dos 6rgdos que compde tal
sistema, impoe-se analisd-lo sob o prisma da classificagdo constitucional da
atividade policial, seja ela policia ostensiva, policia de investigagdo, policia
judiciaria, policia de fronteiras, policia maritima ou policia aeroportuaria,
bem ainda os seus limites e atribuicdes, a esfera de atuagao de seu poder de
policia e sua imantacdo com os principios constitucionais, o Estado de

Direito e o direcionamento democratico de suas politicas publicas e sociais.

3.2 Classificacido constitucional da atividade policial

O texto constitucional de 1988 faz referéncia a seis
modalidades de atividade policial: policia ostensiva, policia de
investigacdo, policia judiciaria, policia de fronteiras, policia maritima e
policia aeroportuaria. A policia ostensiva exerce as fungdes de prevenir e

de reprimir de forma imediata a pratica de delitos. O policiamento
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ostensivo ¢ feito por policiais uniformizados, ou que possam ser

. . . . . . 138
imediatamente identificados por equipamento ou viatura ~".

O objetivo ¢ explicitar a presenca policial nas ruas,
criando a percepcao de que a pratica de delitos sera prontamente reprimida
— 0 que exerceria efeito preventivo. A atividade de policia ostensiva ¢
desempenhada, em geral, pelas policias militares estaduais (CF, art. 144,
§5°)"*°, mas o patrulhamento ostensivo das rodovias e ferrovias federais
deve ser realizado, respectivamente, pela Policia Rodoviaria Federal (art.

144, §2°) e pela Policia Ferroviaria Federal (art. 144, §3°).

De se notar, portanto, que o policiamento ostensivo nao
¢ exercido apenas por Orgdos policiais militares. A Policia Rodoviaria
Federal ¢ civil, nada obstante também atue uniformizada. Assim também
ocorrera, quando da sua instituicdo efetiva, com a Policia Ferroviaria
Federal. (b) A policia de investiga¢do realiza o trabalho de investigagdo

criminal'*°.

Para investigar a pratica de delitos, pode ouvir

testemunhas, requisitar documentos, realizar pericias, interceptar

138 De acordo com o art. 2°, n° 27, do Decreto n® 88.777/83, que aprova o regulamento para as policias
militares e corpos de bombeiros militares (R-200), “Policiamento Ostensivo” pode ser definido como a
“acdo policial, exclusiva das Policias Militares em cujo emprego o homem ou a fra¢do de tropa engajados
sejam identificados de relance, quer pela farda quer pelo equipamento, ou viatura, objetivando a
manutengdo da ordem publica. Sao tipos desse policiamento, a cargo das Policias Militares ressalvadas as
missoes peculiares das Forcas Armadas, os seguintes: ostensivo geral, urbano e rural; de transito; florestal
e de mananciais; rodovidria e ferroviario, nas estradas estaduais; portuario; fluvial e lacustre; de
radiopatrulha terrestre e aérea; de seguranga externa dos estabelecimentos penais do Estado; outros,
fixados em legislagdo da Unidade Federativa, ouvido o Estado-Maior do Exército através da Inspetoria-
Geral das Policias Militares. Cf. também: HAGEN, Acacia Maduro. As classificacdes do trabalho
policial. Revista de Estudos Criminais, vol. 6, n. 22, abr./jun. 2006.
39 E comum atribuir-se também as policias militares estaduais a fungdo de policia de choque, que é
empregada no controle de disturbios e rebelides. Em regra, as policias militares possuem batalhdes
especificos encarregados dessa tarefa, que atuam em grandes eventos, em apoio aos batalhdes locais. Tal
atividade se subsume a hipotese prevista pelo §5° do art. 144. Segundo o preceito, cabe as policias
militares, além do policiamento ostensivo, também a preservagdo da ordem publica.
140 COSTA, Paula Bajer Fernandes Martins da. Sobre a posi¢io da policia judiciaria na estrutura do
direito processual penal brasileiro da atualidade. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 7, n. 26,
abr./jun. 1999.

82



comunicagdes telefonicas, entre outras medidas. Em sua maioria, tais
medidas dependem de autorizagdo judicial. No Brasil, a fungdo ¢ confiada
as policias civis estaduais e a Policia Federal, no que toca aos crimes

comuns (art. 144, §1°, 1, e §4°).

As investigacoes de crimes militares sdo conduzidas
pelas proprias corporacdes. Em qualquer hipotese, devem ser respeitados os
direitos fundamentais do investigadom, facultando-se, inclusive, o acesso

1'*2. O texto constitucional

aos autos do inquérito a seu representante lega
distingue as fung¢des de policia judiciaria e de investigagdo criminal. O ja
mencionado §1° do art. 144 atribui as policias civis estaduais ndo s6 a
funcdo de “policia judicidria”, mas também a de “apuragdo de infragdes
penais”’; destarte, observa-se que as diversas atividades se distribuem entre

diferentes o6rgdos policiais, que atuam ora no plano estadual, ora no plano

federal. E o que se examina, com maior detalhamento, nos proximos itens.

3.3 Orgios policiais estaduais: Policia Civil e Policia Militar

No plano estadual, ha dois 6rgaos que exercem fungoes

policiais: a Policia Civil e a Policia Militar. A Policia Civil tem suas

10 artigo 1° da Lei n® 9.455/97 define como crime de tortura “I - constranger alguém com emprego de
violéncia ou grave ameaga, causando-lhe sofrimento fisico ou mental: a) com o fim de obter informacao,
declarag@o ou confissdo da vitima ou de terceira pessoa; b) para provocar agdo ou omissdo de natureza
criminosa; ¢) em razdo de discriminagdo racial ou religiosa; II - submeter alguém, sob sua guarda, poder
ou autoridade, com emprego de violéncia ou grave ameaga, a intenso sofrimento fisico ou mental, como
forma de aplicar castigo pessoal ou medida de carater preventivo”.
2 9TF, DJU 2 mar. 2007, HC n°® 90.232, Rel. Min. Sepulveda Pertence: “Do plexo de direitos dos quais é
titular o indiciado — interessado primario no procedimento administrativo do inquérito policial —, &
corolario e instrumento a prerrogativa do advogado de acesso aos autos respectivos, explicitamente
outorgada pelo Estatuto da Advocacia (L. 8.906/94, art. 7°, XIV), da qual — ao contrario do que previu em
hipoteses assemelhadas — ndo se excluiram os inquéritos que correm em sigilo: a irrestrita amplitude do
preceito legal resolve em favor da prerrogativa do defensor o eventual conflito dela com os interesses do
sigilo das investigacdes, de modo a fazer impertinente o apelo ao principio da proporcionalidade. 3. A
oponibilidade ao defensor constituido esvaziaria uma garantia constitucional do indiciado (CF, art. 5°,
LXIII), que lhe assegura, quando preso, e pelo menos lhe faculta, quando solto, a assisténcia técnica do
advogado, que este ndo lhe podera prestar se lhe ¢ sonegado o acesso aos autos do inquérito sobre o
objeto do qual haja o investigado de prestar declaragoes. (...)".
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atribuigdes previstas no art. 144, § 4°, da Constituicdo Federal. Sdo-lhe
conferidas as fungdes de policia judicidria e de apuragdo de infracdes
penais, ressalvando-se a competéncia da Unido e a investigacdo de crimes
militares. As policias civis devem ser dirigidas por delegados de carreira'*.

: 144
e se subordinam aos governadores de estado .

Sua atuacdo ¢
predominantemente repressiva: tem lugar quando o crime ja foi praticado e

deve ser investigado.

E a Policia Civil que realiza as diligéncias determinadas
pelas autoridades judicidrias. As carreiras sdo instituidas por leis estaduais,

as quais devem observar o que dispoem as Constituigdes dos estados e a

145
|

Constituicdo Federa Veda-se, por exemplo, que delegados e agentes

componham a mesma carreira, do que resulta a impossibilidade de

~ . 1146
progressao vertical .

45 A direcio das investigacdes criminais s6 pode ser exercida por delegados de carreira. Nao ha a
possibilidade de se atribuir tal fungdo a servidores estranhos a carreira de delegado de policia, tais como
policiais civis ou militares (STF, DJU 9 mar. 2007, ADI n° 3.441, Rel. Min. Carlos Britto) ou
“Assistentes de Seguranga Publica” (STF, DJU 10 nov. 2006, ADI n® 2.427, Rel. Min. Eros Grau). No
tocante a esta ultima hipétese, o Tribunal entendeu que “a Lei n° 10.704/94, que cria cargos
comissionados de Suplentes de Delegados, e a Lei n° 10.818/94, que apenas altera a denominagdo desses
cargos, designando-os ‘Assistentes de Seguranca Publica’, atribuem as fungdes de delegado a pessoas
estranhas a carreira de Delegado de Policia. Este Tribunal reconheceu a inconstitucionalidade da
designacdo de estranhos a carreira para o exercicio da fungdo de Delegado de Policia, em razdo de afronta
ao disposto no artigo 144, § 4°, da Constitui¢do do Brasil”. Cf. ainda STF, DJU 23 nov. 2007, ADI n°
3.614, Rel. Min. Gilmar Mendes, Rel.* p/ Acérddo Min.* Carmen Lucia.
' Dessa subordinacdo administrativa das policias estaduais ao Governador do estado, o Supremo
Tribunal Federal vem extraindo importantes conseqiiéncias. A Corte considerou inconstitucional a Lei
Complementar n® 20/1992, do Estado do Mato Grosso, no que atribuia autonomia administrativa,
funcional e financeira a Policia Judiciaria Civil. (STF, DJU 23 abr. 2004, ADI n° 882, Rel. Min. Mauricio
Corréa). Também julgou inconstitucional o § 1° do art. 128 da Constituicdo do Estado do Espirito Santo,
segundo o qual “o delegado-chefe da policia civil serd nomeado pelo Governador do estado dentre os
integrantes da ultima classe da carreira de delegado de policia da ativa, em lista triplice formada pelo
orgao de representacdo da respectiva carreira , para mandato de 02 (dois) anos, permitida recondugao”. O
preceito foi julgado inconstitucional por restringir a escolha, pelo Governador, do Delegado-Chefe da
Policia Civil (STF, DJU 13 jun. 2003, ADI n° 2.710, Rel. Min. Sydney Sanches).
%5 Na verdade, a Constituicdo Federal, no art. 24, estabelece ser competéncia concorrente da Unido e dos
estados legislar sobre “organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis”. Contudo, a lei federal
pertinente nunca foi editada, razdo pela qual os estados tém exercido competéncia legislativa plena.
¢ STF, DJU 4 mai. 2001, ADI n® 1.854, Rel. Min. Sepulveda Pertence.
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A Policia Militar esta prevista no § 5° do art. 144'7. A
Constitui¢dao lhe incumbiu do policiamento ostensivo e da preservacao da
ordem publica. As policias militares estaduais organizam-se em
conformidade com os principios da hierarquia e da disciplina, € possuem
sistema de patentes andlogo ao que vigora nas Forcas Armadas. O regime
juridico a que se submetem é semelhante ao das Forcas Armadas'*, assim

. ~ ., . 14
como a forma de organizagio e a estrutura hierarquica'®.

Também no que toca as policias estaduais, os crimes
militares sdo investigados por membros das proprias corporagdes e
julgados pela justica militar estadual’, em conformidade com o Codigo
Penal Militar e o Codigo de Processo Penal Militar. Os servicos de
inteligéncia das policias militares devem transmitir informagdes ao

(e 151
Exército .

O direito brasileiro caracteriza-se por certa ambigiiidade

relativamente a definicdo do ente federativo (federal ou estadual) que, em

70 nome dessas corporagdes em regra ¢ “Policia Militar do Estado de...”. Tal denominagdo predomina
desde a Constituicdo de 1946. No entanto, no Rio Grande do Sul, a corporagdo manteve o nome de
“Brigada Militar”.
8 De acordo com o art. 42, §1°, da Constituigdo Federal, “aplicam-se aos militares dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territorios, além do que vier a ser fixado em lei, as disposi¢des do art. 14, § 8% do
art. 40, § 9% e do art. 142, §§ 2° e 3° cabendo a lei estadual especifica dispor sobre as matérias do art.
142, § 3° inciso X, sendo as patentes dos oficiais conferidas pelos respectivos governadores. Ja “aos
pensionistas dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios aplica-se o que for fixado em
lei especifica do respectivo ente estatal” (CF, art. 142, § 2° com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 41/2003).), (De acordo com o art. 42, §1°, da Constituicdo Federal, “aplicam-se aos
militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios, além do que vier a ser fixado em lei, as
disposicdes do art. 14, § 8% do art. 40, § 9° e do art. 142, §§ 2° ¢ 3°, cabendo a lei estadual especifica
dispor sobre as matérias do art. 142, § 3°, inciso X, sendo as patentes dos oficiais conferidas pelos
respectivos governadores. Ja “aos pensionistas dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios aplica-se o que for fixado em lei especifica do respectivo ente estatal” (CF, art. 142, § 2°, com
redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 41/2003).
149 MUNIS, Jaqueline. A crise de identidade das policias militares brasileiras: dilemas e paradoxos
da formacio educacional. Security and Defense Studies Review, v. 1, inverno de 2001.
130 Contudo, a Lei Federal n° 9.299/96 transfere para a justica comum a competéncia para julgar crimes
dolosos contra a vida praticados por militares contra civis. Para isso, insere paragrafo unico no art. 9° do
CPM: “Os crimes de que trata este artigo, quando dolosos contra a vida e cometidos contra civil, serdo da
competéncia da justica comum”. Além disso, altera também o artigo 82 do CPPM, cujo caput passa a
vigorar com a seguinte redagdo: “O foro militar é especial, e, exceto nos crimes dolosos contra a vida
praticados contra civil, a ele estdo sujeitos, em tempo de paz”.
! Decreto 88.777/83.
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ultima instancia, comanda as policias militares. Por um lado, as policias
militares, em conjunto com os corpos de bombeiros militares, sdo
caracterizadas como ‘““for¢as auxiliares e reserva do Exército”. Por isso, o
Exército promove inspecdes nas policias militares; controla a organizagao,
a instru¢do dos efetivos, o armamento e o material bélico utilizados;
aprecia os quadros de mobilizacdo de cada unidade da Federacdo, com
vistas a0 emprego em missdes especificas e na defesa territorial**>. Por
outro lado, as policias militares subordinam-se aos Governadores dos
estados (art. 144, § 6°), e, nos contextos de normalidade, ¢ a autoridade

estadual que tem predominado.

A previsdo de uma policia militarizada e outra plasmada
em molde civil no dmbito estadual resultou de forte atuacdo dos grupos de
interesse durante os trabalhos da Constituinte'>. Delegados, de um lado, e
oficiais das Policias Militares ¢ das Forcas Armadas, de outro, atuaram
intensamente  defendendo posicdes divergentes'*. Os delegados
propunham ou a unificagdo das policias ou a restri¢ao da atuag¢ao da Policia
Militar a atividade de choque, deferindo-se o policiamento ostensivo a um
segmento fardado da Policia Civil. Os oficiais da Policia Militar e das

Forcas Armadas defendiam a manutencao de duas policias, com fungdes,

32 Cf. art. 21 do Decreto-Lei n° 667/69. Outras atribui¢des sdo ainda conferidas pelo Decreto n°
88.777/83. Para exercer essas fungdes, as For¢as Armadas mantém o6rgao proprio. Chama-se Inspetoria
Geral das Policias Militares, que atualmente se subordina ao Comando de Operacdes Terrestres
(COTER). A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 22, XXI, determina ser competéncia privativa da
Unido legislar sobre “normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagio e
mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros militares”. A lei, contudo, nunca foi editada.
133 A Constituigdo Federal confirmou o mo delo instituido pelo Decreto n° 1.072, de 30 de dezembro de
1969.
'3 As For¢as Armadas nomearam 13 oficiais superiores para fazer lobby na Assembléia Constituinte. Cf.
ZAVERUCHA, Jorge. FHC, Forcas Armadas e Policia: entre o autoritarismo e a democracia. Rio de
Janeiro: Record, 2005, p.59.

86



organizagdo e métodos distintos. Esta tltima tese foi vitoriosa, resultando

. . .. . 155
na dualidade do sistema policial ora em vigor ™.

Hé quem alegue a conveniéncia de se extinguir a Policia
Militar sob o argumento de que se trata de instituicdo incompativel com a
concep¢ao democratica de seguranga publica. A militarizagdo da policia
levaria a conformagdo de um modelo bélico de politica de seguranca;
todavia, paradoxalmente, muitas policias militares tém sido mais abertas a
reformas tendentes a adequacao ao estado de direito que as suas congéneres

.- 156
Clvls .

O fundamental, a nosso ver, é a alteracio do
treinamento, dos objetivos € do modo de operar da organizagdo policial,
ndo necessariamente de sua estrutura administrativa e de seus
procedimentos disciplinares. Se, em um estado da federagdo, a policia
militar funciona adequadamente, ndo ¢ razoavel desestrutura-la com apoio
apenas em cogitacoes abstratas. Nao € por outra razao que outros sustentam
a conveniéncia de se “desconstitucionalizar” a separacdo entre policia civil

e militar.

A decisdo ndo deveria se situar no plano constitucional,
mas ser deferida ao plano legislativo, para que as circunstancias

particulares de cada estado pudessem ser consideradas; assim como soa

'35 Essa noticia histérica ¢ dada por: SULOCKI, Vitoria Amélia de B. C. G. Seguranca publica e
democracia, p. 113-117; BICUDO, Helio. A unifica¢ao das policias no Brasil. Estudos Avangados, vol.
14, n. 40, 2000. E freqiiente o relato de que o Presidente da Assembléia Constituinte, Dep. Ulisses
Guimaraes, teria acordado com o entdo Min. do Exército, Gen. Leonidas Pires Gongalves, o modelo de
duas policias atualmente em vigor. Cf. CONTREIRAS, Hélio. Militares: confissdes. Historias secretas
do Brasil. Rio de Janeiro: Mauad, 1998, p. 54-55.

13 SAPORI, Luis Flavio. Os desafios da policia brasileira na implementacio da ‘ordem sob a lei’. In:
RATTON, José Luiz; BARROS, Marcelo (Coordenadores). Policia, democracia e sociedade. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.101.
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inadequada a imposi¢do constitucional da separacdo, parece igualmente

. . . . . ~ roe 15
despropositado impor-se constitucionalmente a unificagdo das policias'’.

3.4 Orgios policiais federais: Policia Federal, Policia Rodoviaria

Federal e Policia Ferroviaria Federal

No plano do governo da Unido, ha trés oOrgdos que
desempenham atividades policiais: a Policia Federal, a Policia Rodoviaria
Federal e a Policia Ferroviaria Federal'™. A Policia Federal exerce, em
nivel federal, as atividades de policia de investigagdo, de policia judiciaria

. iy . 159
e de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras ™.

De acordo com o §1° do art. 144, a Policia Federal
destina-se a “apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pratica
tenha repercussao interestadual ou internacional e exija repressdao uniforme,
segundo se dispuser em lei”; “prevenir e reprimir o trafico ilicito de
entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo

da acdo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de

157 SOARES, Luis Eduardo. Legalidade libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 515 s.:
“Desconstitucionalizagdo das policias (...) significa a transferéncia aos Estados da autoridade para definir
os modelos de policia que melhor lhes convenham. Afinal, o Acre é diferente de Sdo Paulo, Alagoas ndo
¢ Minas Gerais, o Rio de Janeiro ndo ¢ Santa Catarina, e assim sucessivamente. Alguns Estados preferirdo
manter o status quo policial; outros optardo pela unificagdo das policias; outros criardo novas policias, de
ciclo completo; outros desejardo transformar suas policias em policias regionais, dividindo-as. As
possibilidades s3o intimeras. (...) Com a desconstitucionalizacdo (prevista no Plano Nacional de
Seguranga Publica do Governo Lula), o Brasil ingressaria numa era de experimentacao e diversificacao de
suas solugdes, adaptando as instituicdes a multiplicidade de suas realidades regionais ”.
138 As policias civis e militares sdo organizadas e mantidas pelos governos estaduais, como se observara.
Contudo, a Policia Civil e a Policia Militar do Distrito Federal sdo organizadas e mantidas pelo Governo
da Unido. E o que determina o art. 21, XIV, da Constitui¢do Federal.
%0 embrido da Policia Federal era o Departamento Federal de Seguranga Publica (DFSP), criado em
1944, cujo papel era prover seguranga ao Distrito Federal, quando este se situava na cidade do Rio de
Janeiro. Ao longo de sua historia, muitas mudangas foram sucessivamente introduzidas na organizagio da
Policia Federal.
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competéncia”; “exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de

fronteiras”; “exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia judicidria da
e~ 160 , . . e, . .

Uniao” ™. A Policia Federal se vincula ao Ministério da Justica. A carreira

policial federal ¢ definida como “tipica de Estado” '*'.

A Policia Rodoviaria Federal ¢ o outro 6rgao policial
que atua no plano do Governo da Unido. De acordo com o §2° do art. 144,
“a Policia Rodoviaria Federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido
pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao

» 162 A Policia Rodoviaria

patrulhamento ostensivo das rodovias federais
Federal tem, assim, como missdo institucional, ostentar a presenc¢a policial
nas estradas federais e reprimir, de modo imediato, os delitos que ali sejam
cometidos'®. Trata-se de policia civil, n3o militar, embora atue

uniformizada, como deve ocorrer no policiamento ostensivo.

De todas as suas competéncias, duas, dentre as fixadas

no art. 1° do Decreto n® 1.655, geraram maior polémica quanto a

10 Tais competéncias estdo detalhadas em diversas leis. E o caso, por exemplo, da Lei n® 9.017/95, que
estabelece normas de controle sobre produtos e insumos quimicos que possam ser destinados a produgéo
de cocaina e de outras substincias entorpecentes. E o caso também da Lei n° 10.446/2002, que dispde
sobre infracdes penais de repercussao interestadual ou internacional que exigem repressdo uniforme, para
os fins do disposto no inciso I do § 1o do art. 144 da Constituigao.
11 A Lei n° 9.266, de 1996 contempla categorias proprias da Reforma Administrativa promovida no curso
no mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso. De acordo com o Plano Diretor de Reforma do
Estado, de 1995 — documento de governo aprovado pela Camara da Reforma do Estado — no setor das
“atividades exclusivas” sdo “prestados servigos que s6 o Estado pode realizar”. Através de tais servigos, o
Estado exerce o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Dai resultam importantes conseqiiéncias. De
acordo com o artigo 247 da Constituicdo Federal, na redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, a
legislag@o devera estabelecer “critérios ¢ garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribui¢des de seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de
Estado”.
'2A Policia Rodoviaria Federal tem previsio legal desde o final da década de 20 (Decreto 18.323, de 24
de julho de 1928). Sua cria¢do efetiva, com a contratacdo de pessoal ¢ a mobilizacdo de recursos
materiais, ocorreu em meados da década de 30. Em 1945 (Decreto 8.463, de 27 de dezembro de 1945), a
Policia Rodovidria Federal recebe este nome (antes se denominava “Policia de Estradas™) e passa a se
vincular ao Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER). A Constituicdo Federal de 1988 ¢
a primeira a constitucionaliza-la, integrando-a expressamente ao Sistema Nacional de Seguranca Publica.
Dando conseqiiéncia ao comando constitucional, a Lei n°® 8.028, de 12 de abril de 1990 (art. 19, I, b),
vincula a Policia Rodoviaria Federal ao Ministério da Justiga.
' DALLARI, Adilson de Abreu. Competéncia constitucional da Policia Rodoviaria Federal. Revista
de Informagdo Legislativa, n. 135, jul./set. 1997.
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constitucionalidade e foram impugnadas perante o Supremo Tribunal
Federal: a estabelecida no inciso V (“realizar pericias, levantamentos de
locais, boletins de ocorréncias, investigagdes, testes de dosagem alcoolica e
outros  procedimentos estabelecidos em leis e regulamentos,
imprescindiveis a elucidacdo dos acidentes de transito”) e a instituida no
inciso X (“colaborar e atuar na prevengdo e repressao aos crimes contra a
vida, os costumes, o patrimonio, a ecologia, 0 meio ambiente, os furtos e
roubos de veiculos e bens, o trafico de entorpecentes e drogas afins, o

contrabando, o descaminho e os demais crimes previstos em leis”).

Tais disposigdes foram impugnadas porque as
competéncias de “realizar pericias”, “investigagdes” e de “reprimir”’ a
pratica de crimes seriam da al¢ada de outros 6rgdos policiais previstos no

art. 144 da Constituicio Federal'®

. A questdo foi examinada apenas em
sede de cautelar. Esta ndo foi concedida, apesar de o relator ter se

: . ~ 165
manifestado no sentido da concessao .

De acordo com o §3° do artigo 144, a Policia
Ferroviaria Federal é 6rgao permanente, organizado e mantido pela Unido
e estruturado em carreira. Sua destinacao € o patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais. Apesar da previsdo constitucional, o 6rgdo nunca foi
objeto de criagdo efetiva, muito em razdo da decadéncia do sistema
ferroviario nacional. De fato, a Policia Ferroviaria Federal nunca existiu. O
que ha, na pratica, ¢ apenas a seguranga patrimonial exercida pelas proprias

empresas concessionarias de servigo ferroviario.

1% Os preceitos foram impugnados também por violarem o principio da legalidade. As competéncias
fixadas nos incisos V e X ndo estdo previstas em nenhum texto legal, mas tdo-somente no Decreto n°
1.655, que ¢ ato administrativo, configurando-se como “decreto auténomo”, cuja admissibilidade ¢
polémica no direito brasileiro.
"% STF, DJU 25 mai. 2001, ADI-MC n° 1.413, Rel. Min. Marco Aurélio.
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3.5 Taxatividade do rol de orgaos policiais

A Constituicdo Federal, no caput do art. 144, determina
ser a seguranca publica dever do Estado. Este devera prové-la através dos
orgados de segurancga que a Constituicdo enumera nos incisos que se seguem
ao caput:. policia federal, policia rodovidria federal, policia ferroviaria
federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros militares.
Apenas esses Orgdos poderdo ser instituidos como corporagdes policiais. E
o que decidiu o STF ao definir o rol do art. 144 como taxativo. Com isso,
veda-se aos estados- membros, por exemplo, atribuir funcdao policial ao
departamento de transito'°® ou instituir “policia penitenciaria”, encarregada

e edA . . 16
da vigilancia dos estabelecimentos penais'®’.

Dessa taxatividade, contudo, nao decorre a
impossibilidade de se criarem 6rgdos com o propdsito de coordenar as
politicas de seguranca e de integra-las com outras agdes de governo, como
as que tém lugar nas areas de satide e educacdo. Quando o Governo da
Unido cria, por exemplo, a Secretaria Nacional Antidrogas'®, para integrar
e coordenar diversos 6rgaos governamentais, ndo viola a Constituicao pela
simples circunstancia de cuidar de assuntos também atinentes a atuacdo

policial'®’.

Questao diferente se relaciona a atribuicao de funcoes
policiais a o6rgdos constituidos para outros fins. Aqui esta em causa um
importante problema de separagao de poderes. Como se sabe, a funcdo
fundamental da separacdo de poderes ¢ estabelecer um sistema de

limitacdes reciprocas entre os diversos 6rgaos que compoem o Estado, com

166 STF, DJU 10 mar. 2006, ADI n° 1.182, Rel. Min. Eros Grau.

7 STF, DJU 01 jun. 2001, ADI n° 236, Rel. Min. Octavio Gallotti.
"*Decreto 2.632/1998.

9 STF, DJU 7 nov. 2003, ADI-MC n° 2.227, Rel. Min. Octavio Gallotti.
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o objetivo de moderar o exercicio do poder e proteger a liberdade
individual. Por isso, confiar funcdes policiais a outros 6rgaos, que nao os
constituidos para esse fim, sempre envolve riscos, que devem ser
especificamente considerados. E o que deveremos discorrer nos proximos

itens.

3.6 A participacdo de outros orgaos na execucio de politicas de

seguranca publica

3.6.1 As Forcas Armadas e a seguranca publica

No art. 144, a constitui¢do ndo previu a participagao da
For¢as Armadas na execugdo de politicas de seguranca. No entanto, a
propria constituicdo a permite, ao estabelecer, no art. 142, que as forgas

, . \ . . 170
armadas também se destinam a garantia “da lei e da ordem” "™

A interpretacdo conjunta dos art. 142 e 144 leva a
concluir que a execuc¢ao, pelas For¢as Armadas, de operagdes de seguranga
esta reservada a momentos excepcionais, quando tenha lugar a decretagao
de estado de defesa, estado de sitio ou intervencao federal. Fora dos
contextos de excepcionalidade constitucional, hd ainda duas outras
possibilidades de as forcas armadas serem empregadas na seguranca
publica: a realizacdo de investigagdes criminais no ambito de inquérito
policial militar; e a execu¢dao de operagdes de policiamento ostensivo em
contextos em que predomine o interesse nacional, em especial em visitas de

chefes de estados estrangeiros.

70 CF, artigo 142: “As Forgas Armadas (...) destinam-se a defesa da Pétria, 4 garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem”.
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Sdo, portanto, cinco as possibilidades de as Forgas
Armadas executarem acodes de seguranca publica. A Lei n® 97/1999 ainda
prevé uma sexta possibilidade: a realizacdo de agdes de policiamento
ostensivo por solicitagdo do Governador de Estado, quando os meios

disponiveis na esfera estadual se mostrarem insuficientes.

As trés primeiras possibilidades de emprego das forcas
armadas em operagdes de seguranca publica decorrem de previsoes
especificas presentes no texto constitucional. De acordo com o artigo 136,
o Presidente da Republica pode “decretar estado de defesa para preservar
ou prontamente restabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem
publica ou a paz social”. Segundo o art. 137, caberd ao Presidente da
Republica “solicitar ao Congresso Nacional autorizacdo para decretar o
estado de sitio” no caso de “comocdao grave de repercussao nacional ou
ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida tomada durante
o estado de defesa”. Conforme o art. 34, III, a Unido podera decretar
intervencdo nos estados para “pdr termo a grave comprometimento da
ordem publica”. Como se vé€, nessas trés hipoteses — estado de defesa,
estado de sitio e intervengdo, a constituicao prevé a atuagao do ente federal
com o intuito de garantir a ordem publica, para o que podera, se necessario,
empregar as For¢as Armadas, que ¢ o meio de que dispde, ja que as

. C e . Lo 171
policias federais ndo sdo organizadas com esse proposito'’".

Como nessas trés hipoteses ha restricdo a direitos

. 172 .. ~ . o, e
fundamentais' e relativizagio da autonomia estadual, a constituicdo

1 SILVA, Leila Maria Bittencourt da. A defesa do estado e a ordem publica. Revista Forense, n. 379,
2005: “Em face da impossibilidade da Secretaria de Seguranca Publica por fim ao caos urbano, o
Presidente da Republica para decretar intervengao federal devera verificar: 1) se ha perturbagdo de ordem
publica; 2) se hé ineficiéncia ou impossibilidade dos 6rgdos da Secretaria de Seguranga Publica para
coibirem as atividades delituosas; 3) se é constatada a viola¢do de direitos constitucionais fundamentais”.
' No estado de defesa, sio restringidos o direito de reunido, o sigilo de correspondéncia, o sigilo de
comunicagdo telegrafica e telefonica (CF, art. 136, I). Ha ainda a possibilidade da ocupacdo e uso
temporario de bens e servigos publicos, na hipotese de calamidade publica, respondendo a Unido pelos
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submete as medidas aplicaveis a forte controle legislativo e jurisdicional.
Durante a vigéncia de qualquer dessas medidas — estado de defesa, estado
de sitio ou intervencao federal — a constituicdo nao podera ser emendada

(CF, art. 60, §1°).

Como se observa, nessas trés hipdteses excepcionais, a
atuacdo militar se submete a intenso controle do Parlamento. Isto porque
implicam a restri¢ao de direitos fundamentais e relativizacao da autonomia
dos estados-membros. H4, contudo, duas outras hipoteses de atuacao das
Forcas Armadas em operagdes de seguranca publica em que isso nao
ocorre: a execucdo de diligéncias determinadas no ambito de inquérito
policial militar e a realizagdo de policiamento ostensivo em ocasides em
que predomine o interesse nacional, como ¢ o caso de visitas de delegagdes

estrangeiras.

Relativamente ao que temos visto ocorrer recentemente
em nosso pais, ha de serem feitas algumas ressalvas. A primeira ¢ a de que
ndo ha espago, em nossa ordem constitucional, para mandados genéricos,
que indiquem, por exemplo, a possibilidade de promover buscas em bairros

inteiros!”.

Sob o pretexto de realizar a apreensdao de armas de uso
exclusivo das for¢as armadas, autoridades militares ndo podem determinar,

por exemplo, a ocupagdo de uma favela.

A segunda ressalva diz respeito a necessidade de que a

diligéncia seja autorizada por autoridade judicial. As diligéncias de busca e

danos e custos decorrentes (CF, art. 136, IT). No estado de sitio, permite-se que o Governo determine a
permanéncia em localidade determinada; a deten¢do em edificio ndo destinado a acusados ou condenados
por crimes comuns; restrigdes relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo das comunicagdes,
a prestacdo de informagdes e a liberdade de imprensa, radiodifusdo e televisdo, na forma da lei; a
suspensdo da liberdade de reunido; a busca e apreensdo em domicilio; a intervengao nas empresas de
servigos publicos; e a requisicdo de bens (CF, art. 139, I a VII).
'3 Segundo o art. 178 do CPPM, “o mandado de busca devera indicar, o mais precisamente possivel, a
casa em que sera realizada a diligéncia e o nome do seu morador ou proprietario; ou, no caso de busca
pessoal, o nome da pessoa que a sofrera ou os sinais que a identifiquem”.
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apreensdo domiciliar sio submetidas a chamada “reserva de jurisdigdo™'”*,

ndo podendo ser determinadas pelas autoridades militares que presidem

inquéritos policiais militares.

O emprego das Forcas Armadas em operagdes de
manutencao da ordem publica em eventos oficiais esta disciplinado no art.
5° do Decreto n° 3.897/2001. De acordo com o preceito, tal emprego

ocorrera em ocasioes em que

“se presuma ser possivel a perturba¢do da ordem, tais
como as relativas a eventos oficiais ou publicos,
particularmente os que contem com a participa¢do de
Chefe de Estado, ou de Governo, estrangeiro, e a
realizacdo de pleitos eleitorais, nesse caso quando

solicitado”.

Foi o que ocorreu em 1992, na Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento (ECO 92). Nessa
hipotese, a possibilidade da atuacdo federal decorre do principio da
predomindncia do interesse'”. Como predomina o interesse nacional, ndo

ha razdo para que apenas o estado membro atue. As Forcas Armadas

7% De acordo com o STF, “a clausula constitucional da reserva de jurisdigio — que incide sobre
determinadas matérias, como a busca domiciliar (CF, art. 5°, XI), a interceptacgao telefonica (CF, art. 5°,
XII) e a decretagdo da prisdo de qualquer pessoa, ressalvada a hipotese de flagrancia (CF, art. 5°, LXI) —
traduz a nog¢do de que, nesses temas especificos, assiste ao Poder Judicidrio, ndo apenas o direito de
proferir a ultima palavra, mas, sobretudo, a prerrogativa de dizer, desde logo, a primeira palavra,
excluindo-se, desse modo, por for¢a e autoridade do que dispde a propria Constituicao, a possibilidade do
exercicio de iguais atribui¢des, por parte de quaisquer outros 6rgaos ou autoridades do Estado.” (STF,
DJU 12 mai. 2000, MS n° 23.452, Rel. Min. Celso de Mello).
175 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Saraiva: Sdo Paulo, 2007, p. 480:
“O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as entidades componentes do Estado
Federal é o da predominancia do interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e questdes
de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de
predominante interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de interesse local, tendo a
Constituicao vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local que ndo lograra conceituagao
satisfatoria num século de vigéncia.” Cf. também: PIRES, Thiago Magalhdes. Federalismo e
democracia: parametros para a definicdo das competéncias federativas. Revista Direito Publico, n.
14, out./dez., 2006.
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podem atuar, em conjunto com autoridades locais (Decreto n® 3.897/2001,
art. 5°, paragrafo unico). Por fim, a legislacdo brasileira comporta ainda
outra possibilidade de emprego das Forg¢as Armadas em operagdes de

seguranca.

De acordo com a Lei Complementar n® 97/1999, art. 15,
§20, “a atuagdo das Forcas Armadas, na garantia da lei e da ordem (...)
ocorrera (...) apos esgotados os instrumentos (...) relacionados no art. 144
da Constituicao Federal”. Conforme o §30 do mesmo artigo, incluido pela
Lei Complementar n°® 117/2004, “consideram-se esgotados os instrumentos
relacionados no art. 144 da Constitui¢do Federal quando, em determinado
momento, forem eles formalmente reconhecidos pelo respectivo Chefe do
Poder Executivo Federal ou Estadual como indisponiveis, inexistentes ou

insuficientes ao desempenho regular de sua missao constitucional”.

A Lei Complementar n® 117 estabelece a possibilidade
do Governador do Estado reconhecer a insuficiéncia dos meios de que
dispde para garantir a lei e a ordem e, com isso, solicitar o emprego das
Forcas Armadas'’®. N&o haveria, nessa hipotese, a necessidade de

decretagdo de estado de defesa, de estado de sitio ou de intervengao federal.

Até o presente momento, a hipdtese foi aplicada em
casos pontuais, durante curtissimos periodos de tempo. Isso ocorreu, por
exemplo, quando Governadores (Minas Gerais, Tocantins, Alagoas e
Pernambuco) solicitaram a atuacao federal por conta de greve de policiais.
Em razdo da brevidade dos periodos em que esse emprego ocorreu, o STF

ainda ndo apreciou impugnacdes que pusessem em questdo sua

176 Uma vez que o Presidente determine o emprego das For¢as Armadas, o Governador devera “transferir
o controle operacional dos 6rgdos de seguranca publica necessarios ao desenvolvimento das a¢des para a
autoridade encarregada das operagdes, a qual devera constituir um centro de coordenagdo de operagdes,
composto por representantes dos 6rgdos publicos sob seu controle operacional ou com interesses afins”
(LCn° 117, art. 15, §5°).
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constitucionalidade'”’. Nada obstante, trata-se de hipotese de
constitucionalidade duvidosa. A referéncia feita no art. 142 a possibilidade
de as Forcas Armadas serem empregadas para a manutencao da lei e da

ordem deve ser interpretada restritivamente.

A interpretacao restritiva se impoe pela circunstancia de
a atuagdo federal implicar restri¢do grave a autonomia do estado-membro,
ao qual a Constitui¢do incumbe a elaboragdo e a execugao das politicas no
setor. A anuéncia do Governador nao pode significar a corrosdao do sistema
de reparti¢cao de competéncias federativas concebido pela Constituigao. Ou
ha gravidade suficiente para a decretagdo de estado de defesa ou de
intervencdo federal, e as Forgas Armadas sao empregadas, o ndo ha, e seu

emprego nao pode se verificar.

A atuacdo corrente das Forcas Armadas na execuc¢ao de
acOes de seguranca ¢ incompativel com o conceito constitucionalmente
adequado de seguranca publica; este, para se harmonizar com o Estado
democratico de direito, deve ser concebido como servigo publico, a ser
prestado ao cidaddo. Nao pode ser entendido como estratégia de guerra,
destinada ao “combate” a “inimigos”; e ¢ para isso que as For¢as Armadas

sdo preparadas.

A execugdo pelas Forgas Armadas de operagdes de

seguranca deve se limitar as hipoteses previstas constitucionalmente, em

7 Ha, em entrevista, manifestagdo do Ministro Lewandowski contra a essa possibilidade. De acordo com
o entdo Desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, o emprego das For¢as Armadas
deve se limitar as hipdteses de decretagdo de estado de defesa, estado de sitio e intervencdo federal: “A
utilizagcdo das Forcas Armadas para combater a violéncia urbana, em carater permanente, €, portanto,
inconstitucional, embora seja licito o seu emprego tempordario e limitado, em situacdes de emergéncia,
claramente caracterizadas. A decisdo, entretanto, subordina-se ao prudente arbitrio do Presidente da
Republica, que devera buscar o respaldo do Legislativo, assim que possivel, sob pena de incorrer em
crime de responsabilidade. (...) Nao se pode esquecer que a fun¢do primordial da Marinha, do Exército e
da Aeronautica, segundo o texto constitucional, ¢ assegurar a defesa da Patria. A rigor, s6 quando os
orgdos constitucionalmente responsaveis pela preservacdo da lei e da ordem entrarem em colapso € que as
Forgas Armadas poderdo incumbir-se da tarefa”. (Forcas Armadas no combate a violéncia. RT
Informa, n. 31, maio-jun., 2004, p. 4).
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especial as de decretacao de estado de defesa, estado de sitio e intervengao
federal. Nessas trés hipoteses, a Constituicdo Federal prevé instrumentos

consistentes de controle do Executivo.

Hé quase duas décadas estd em curso na América Latina
debate sobre o papel das Forcas Armadas. Para uns, devem ser empregadas
apenas na defesa do territorio. Para outros, devem servir ao combate ao
narcotrafico. Esta ultima opc¢do foi adotada na Colémbia, com forte apoio
dos Estados Unidos. Trata-se de importante questdo de Estado, que deve
ser seriamente apreciada. O emprego das Forcas Armadas na seguranca
publica deve ser evitado também para permitir que se concentrem na sua
principal destinagdo constitucional, que ¢ a defesa da soberania territorial

do Brasil.

3.6.2 O Ministério Publico e a seguranca publica

A Constitui¢do Federal de 1988 confere poderes, para
apurar infragdes penais a Policia Federal (144, §1°, I e IV) e as Policias
Civis dos Estados (144,§4°). Nao atribui expressamente as mesmas
competéncias ao Ministério Publico. No entanto, cabe ao Ministério
Publico ajuizar a a¢dao penal. Para isso, deve dispor das provas necessarias
para instrui-la. Muitos sustentam que a possibilidade de colher diretamente
essas provas, sem auxilio das autoridades policiais, seria um “poder
99178

implicito”™ ", cujo exercicio ndo demandaria sua explicitagdo no texto

constitucional. Se a atuagdo das policias judiciarias serve para fornecer

'8 O parmetro dos poderes implicitos foi adotado varias vezes pelo Supremo Tribunal Federal. Em
matéria andloga a presente, o STF entendeu, durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, que as
Comissdes Parlamentares de Inquérito poderiam colher depoimentos, fazer intimagdes e determinar o
comparecimento compulsério de depoentes, pois, do contrario, seriam inocuas suas fungdes
investigatorias. (STF, DJU 6 jun. 1957, RHC n° 34.823, Rel. Min. Ari Franco).
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subsidios ao ajuizamento da acdo penal pelo Ministério Publico, ndo
haveria razdes para se impedir que o proprio 6rgdo ministerial realizasse

diligéncias com esse proposito.

Argumenta-se, ainda, que a Constituicdo Federal, ao
distribuir, no art. 144, as competéncias investigatorias as policias
judiciarias federal e estadual, pretendeu apenas delimitar a esfera cabivel a
cada uma, bem como diferenciar seus respectivos ambitos de atuacdo
relativamente a policia militar. A finalidade subjacente ao art. 144 ndo seria
vedar ao Ministério Publico poderes investigatérios. Por outro lado,

sustenta-se que ha aqui um problema de separacao de poderes.

O proposito de o constituinte ter atribuido a policia, com
exclusividade, a tarefa de realizar a investigagdo criminal, excluindo o
Ministério Publico, seria evitar excessiva concentracdo de poderes em
esfera que pode abrigar graves interferéncias nos dominios mais
fundamentais da liberdade individual. A Policia investigaria, e o0 Ministério
Publico, além de requisitar diligéncias (CF, art. 129, VIII), dirigindo, por
essa via, a atividade investigatoria, ajuizaria a acdo penal e realizaria o

controle externo da atividade policial (CF, art. 129, VII).

O contra-argumento ¢ imediato: na realidade brasileira
das duas ultimas décadas, os individuos teriam sua liberdade garantida com
maior eficacia pelo protagonismo ministerial no momento investigatorio
que pela restricdo da sua atuacao nesse periodo pré-processual. Em resposta
a essa obje¢do, hd quem argumente que, se o Ministério Publico se
envolver diretamente nas investigagdes criminais, desempenhando o papel
que a Constituicdo projetou para os delegados, ndo had nenhuma garantia de
que, diante de situagdes de emergéncia, ndo deixe de observar a legalidade.
A atividade investigatoria ficaria, entdo, sem o necessario controle externo,
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propiciado pelo atual modelo de divisao de trabalho entre Policia Judiciéria

e Ministério Publico'”.

O Superior Tribunal de Justica permite amplamente a
participacdo do Ministério Publico na investigacdo criminal'™. O STF, por
seu turno, ainda ndo proferiu um juizo definitivo, tomando decisdes
sucessivas em sentido divergente. Por um lado, o STF tem admitido a
utilizagdo, na esfera penal, de provas obtidas através de inquérito civil'™'.
Tem admitido ainda a validade de depoimento colhido diretamente pelo
Ministério Publico, quando ndo se trata de prova isolada, mas inserida em

182

um conjunto probatorio mais abrangente . Uma de suas turmas ja chegou

a afirmar que

“o Ministério Publico poderd proceder de forma ampla,
na averiguacdo de fatos e na promogdo imediata da
acdo penal publica, sempre que assim entender
configurado o ilicito”, podendo “prescindir do
inquérito policial, haja vista que o inquérito é

procedimento meramente informativo, ndo submetido ao

7 Sobre a questdo, foi produzida no Brasil extensa producdo bibliografica, assim, por exemplo:

BARROSO, Luis Roberto. Investigacdo pelo Ministério Piblico. Argumentos contrarios e a favor. A
sintese possivel e necessaria. Revista Forense, v. 100, n. 373, p. 195-203, maio/jun. 2004; SILVA, José
Afonso da. Em face da Constituicio Federal de 1988, o Ministério Piiblico pode realizar e/ou
presidir investigacio criminal, diretamente? Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 12, n. 49,
jul./ago. 2004; TUCCI, Rogério Lauria. Consideracdes e sugestdes acerca de anteprojeto de lei
referente a instituicio de Juizado de Instrugdo. Revista dos Tribunais, v. 92, n. 817, nov. 2003;
FRAGOSO, Jose Carlos. Sao ilegais os procedimentos investigatorios realizados pelo Ministério
Publico Federal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 10, n. 37, jan./mar. 2002; GRINOVER,
Ada Pellegrini. Investigacées pelo Ministério Publico. Boletim IBCCrim, v. 12, n. 145, dez. 2004,
PRADO, Geraldo Luiz Mascarenhas; CASARA, Rubens R. R. Posicado do MMFD sobre a
impossibilidade de investigacio direta pelo Ministério Publico ante a normatividade constitucional.
Boletim IBCCrim, v. 12, n. 141, ago. 2004; VIEIRA, Luis Guilherme. O Ministério Publico e a
investigacdo criminal. Revista de Estudos Criminais, v. 4, n. 15, jul./set. 2004.

180°9TJ, DJU 20 nov. 2006, HC n° 55.500, Rel. Min. Felix Fischer; STJ, DJU 9 out. 2006 REsp n°
756.891, Rel. Min. Gilson Dipp; e STJ, DJU 2 out. 2006 HC n° 43.030, Rel. Min. Paulo Gallotti.

"USTF, DJU 18 fev. 2005, HC n° 84.367, Rel. Min. Carlos Britto.

"2 STF, DJU 23 out. 1998, HC n° 77.371, Rel. Min. Nelson Jobim.
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crivo do contraditorio e no qual ndo se garante o

. 183
exercicio da ampla defesa”.

Por outro lado, em diversa decisdo, o Tribunal entendeu
nao caber ao Ministério Publico inquirir diretamente testemunha, ainda que
se cuide de investigacdo de crime cuja autoria ¢ atribuida ao Delegado de
Policia. Nessa oportunidade, decidiu expressamente que “a norma
constitucional” nao havia contemplado “a possibilidade de o parquet

realizar e presidir inquérito policial” '**,

Logo em seguida, no entanto, ja admitiu que fosse
oferecida dentincia pelo Ministério Publico a partir de sindicancia que
instaurara para apurar crimes de abuso sexual praticados contra menores
em entidade de amparo, conforme dispde o art. 201, VII, do Estatuto da

Crianga e do Adolescente:

“Compete ao Ministério Publico: (...) instaurar
sindicancias, requisitar diligéncias investigatorias e
determinar a instaura¢do de inquérito policial, para
apuragdo de ilicitos ou infragoes as normas de prote¢cdo

a infdncia e a juventude”.

A Corte teve o cuidado de esclarecer que esta ultima
hipotese ndo se confundia com a examinada no RHC n° 81.326, “que
tratava de falta de legitimidade do Parquet para presidir ou desenvolver
diligéncias pertinentes ao inquérito policial”. Tratava-se de “questdo

relativa a infincia e a juventude” e, por isso, era “regulada por lei especial

83 STF, DJU 3 mar. 2000, HC n° 77.770, Rel. Min. Néri da Silveira .
"% STF, DJU 1° ago. 2003, RHC n° 81.326, Rel. Min. Nelson Jobim.
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que tem previsao especifica” A questdo encontra-se pendente de

decisdo definitiva, a ser proferida pelo Plenario do STF'*°.

Hé um argumento recorrente de justificacdo da atuacdo
ministerial em  investigagdes: a  Policia, por se submeter
administrativamente ao Executivo, ndo tem independéncia para investigar
as autoridades publicas a que se subordinam'®’. A preocupacio se justifica.
A subordinacdo das autoridades policiais aos governantes reduz a
independéncia das investigacoes quando os investigados sdo os proprios
governantes. Nessa hipotese, a atribuicdo de poderes investigatorios a
promotores e procuradores nao exibe os riscos acima apontados, ja que a
atividade também pode se inserir no ambito do sistema de freios e

contrapesos.

Contudo, ndo se trata de hipotese capaz de ser extraida
diretamente do texto constitucional, como a relativa ao controle da
atividade policial. Por isso, embora a Constituicio nao a vede, a
investigacao de autoridades publicas pelo Ministério Publico depende da
edicdo de lei que a autorize e discipline. No entanto, a mesma finalidade —
garantir a independéncia da investigacao de autoridades publicas — pode ser

alcancada através de outros modelos institucionais.

Em especial, através da concessdao de autonomia
administrativa e financeira aos Orgdos policiais responsaveis por
investigacoes, ¢ do aprimoramento do controle externo da atividade

policial, com a criacdo de conselhos nacionais e estaduais de policia

'8 STF, DJU 30 abr. 2004, HC n° 82.865, Rel. Min. Nelson Jobim.

'% STF, Informativo STF n° 359 e 325, Inq. n° 1.968/DF, Rel. Min. Marco Aurélio.

" RANGEL, Paulo. Investigacdo criminal direta pelo Ministério Publico. Rio de Janeiro: LumenJuris,
2005.
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judiciaria. Esse ¢ um dos temas que tendem figurar na agenda de reformas

. . . . . , . 188
legislativas e constitucionais nos proximos anos .

3.6.3 O Poder Judiciario e a seguranca publica

As duvidas que cercam a participagdo do Ministério
. : L e : \ : 189
Publico nas investigacdes criminais ndo se aplicam a magistratura ~ . No
Brasil, ndo ha a possibilidade de o juiz realizar investigagdo criminal.
. , . , . 190 , ~ , .
Vigora em nosso pais o “sistema acusatorio” ™ . O érgdo publico que acusa
ndo pode ser o mesmo que julga. O magistrado ¢ concebido como um
terceiro imparcial e eqiiidistante em relacdo a acusagcdo e a defesa. O
contrario ocorre no ‘“‘sistema inquisitorial”’, em que as investigacdes sao

conduzidas pelos mesmos agentes publicos que proferem a sentenca.

A realizacdo dessas duas atividades pelos mesmos
agentes faz com que se comprometam com a acusacdo, tornando-se
incapazes de um juizo imparcial. O sistema inquisitorial ¢ considerado, por
isso, incompativel com as garantias constitucionais processuais,
especialmente com o contraditério e a ampla defesa. Nao foi por outra
razdo que o Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional a
realizacdo, por magistrados, de diligéncias de busca e apreensdo de

documentos. A faculdade estava prevista no art. 3° da Lei n® 9.034/1995.

O Supremo Tribunal Federal julgou o preceito
inconstitucional por entender que haveria “comprometimento do principio

da imparcialidade e conseqiiente violagdo ao devido processo legal”. As

'8 Esse ¢ o teor, por exemplo, de proposta do Conselho Federal da OAB, que acolheu sugestdo formulada

pelo jurista Fabio Konder Comparato.

"% Sobre o papel do juiz na investigagdo criminal, ¢f. GENOFRE, Roberto Mauricio. O papel do juiz

criminal na investiga¢ao policial. Juizes para a Democracia, v. 5, n. 23, jan./mar., 2001.

0 TORNAGH], Hélio. Institui¢des de processo penal. Rio de Janeiro: Forense, 1959. v. I, p. 200-201.
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“funcdes de investigador e inquisidor” seriam ‘“‘atribui¢des conferidas ao

e, . y4 g . , . .. ~ ., 191
Ministério Publico e as Policias Federal e Civil”, ndo aos juizes'".

3.6.4 A Forc¢a Nacional de Seguranca

A Forca Nacional de Seguranga foi criada pelo Decreto
5.289, de 29 de novembro de 2004. De acordo com o Decreto, trata-se de
“programa de cooperacgdo federativa”, “ao qual poderdo voluntariamente
aderir os Estados interessados” (art. 1°). Seu papel ¢ o de “atuar em
atividades de policiamento ostensivo™ (art. 2°), e seu emprego s6 pode

ocorrer “mediante solicitacao expressa do respectivo Governador de Estado

ou do Distrito Federal” (art. 4°).

O “programa” ¢ “composto por servidores que tenham
recebido, do Ministério da Justica, treinamento especial para atuacgdo
conjunta, integrantes das policias federais e dos o6rgdos de seguranca
publica dos Estados” (art. 4°, § 2°). Cabe ao Ministério da Justica
“coordenar o planejamento, o preparo ¢ a mobilizacdo da Forca Nacional
de Seguranga Publica” (art. 10, caput), o que compreendera, dentre outras

atribuicoes, a de definir a estrutura de comando (art. 10, I).

O Decreto que criou a For¢a Nacional de Seguranca era
de constitucionalidade duvidosa. No preambulo do Decreto, sugere-se que
sua fung¢do seria regulamentar a Lei n° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001,
que institui o Fundo Nacional de Seguranga Publica. Contudo, de fato, o
Decreto, que ¢ ato administrativo, ndo regulamenta a Lei n° 10.201. Esta
cria o Fundo Nacional de Seguranga Publica, com a finalidade de “apoiar

projetos na area de seguranca publica e de prevengdo a violéncia,

U'STF, DJU 22 out. 2004, ADI n° 1.570, Rel. Min. Mauricio Corréa.
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enquadrados nas diretrizes do plano de seguranga publica do Governo
Federal” (art. 1°), sem, todavia, autorizar o Governo Federal a criar a

denominada “Forc¢a Nacional de Seguranca”.

Isso s6 veio a ocorrer com a edi¢do da Medida
Proviséria n°® 345, de 14 de janeiro de 2007, convertida na Lei n°
11.473/2007, cujo artigo 2° determina que a cooperacao federativa em
matéria de seguranga publica “compreende operagdes conjuntas,
transferéncias de recursos e desenvolvimento de atividades de capacitacao
e qualificagdo de profissionais, no ambito da For¢a Nacional de Seguranga

Publica”.

O modelo de federalismo adotado no Brasil ¢ baseado
na harmonizacio dos entes federativos'””; estes devem cooperar entre si
para a realizacdo dos objetivos publicos, implicando na “obrigacdo ao
entendimento”'”>. A Unido possui o dever de cooperar com os estados para
auxilia-los no alcance de suas metas também no campo da seguranca
publica. Para isso, ¢ adequada a criagao da Forca Nacional de Seguranca, a
ser empregada no auxilio aos governos estaduais, quando estes
requisitarem, para a realizacdo de policiamento ostensivo, em conjunto com
a policia estadual. A interpretacdo do art. 144 da Constitui¢do Federal
como taxativo, que predomina no STF, ndo contribui para a conformagao
desse tipo de arranjo cooperativo, € deve pelo menos no tocante a este
ponto, ser superada. Corrigidos os vicios formais que caracterizaram seu
ato de criacdo, com a edi¢dao da Lei n® 11.473/2007, a Forca Nacional de

Seguranga pode representar uma importante inovacdo institucional

92 BONAVIDES, Paulo. A Constitui¢iio aberta. 2* edi¢io. Sio Paulo: Malheiros, 1996, p. 433.
193 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Lisboa: Fundagio Caloustre Gulbenkian, 1997, p.
512.
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cooperativa, que possui o mérito de reduzir a pressdo autoritdria pela

mobiliza¢do inconstitucional das For¢as Armadas.

3.6.5 As Guardas Municipais e a seguranca publica

A Constituicdo, no art. 144, se refere aos municipios
apenas para lhes atribuir competéncia para constituirem guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdoes. A
Guarda Municipal tem a fun¢do de guarda patrimonial. Nao se trata de
orgao policial. Nao ¢ atribuicdo das guardas municipais, segundo a
Constitui¢do Federal, realizar nem investigacdo criminal nem policiamento

ostensivo.

Nao foi por outra razdo que o TJ-RJ julgou
inconstitucional o Decreto n® 20.883, de 17 de dezembro de 2001, do

Municipio do Rio de Janeiro, que obrigava

“os Bancos e centros comerciais de grande porte —
shopping centers, supermercados e hipermercados — a
enviarem mensalmente ao Gabinete do Prefeito os
dados das ocorréncias de seqiiestros reldmpagos,
disponiveis em func¢do das informagoes ligadas aos seus
cartoes de crédito e comerciais, sob motivacdo de
cumprir a fun¢do de ‘defesa do cidaddo’ atraves da
presenca ostensiva da Guarda Municipal nos locais de

maior incidéncia’.

O Tribunal entendeu que o Decreto “invade a parcela de
seguranca publica deferida ao Estado (CF, art. 144, caput e §§ 4°, 5°, 6°, ¢

8° da Carta Magna) e incorre em flagrante inconstitucionalidade frente a
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Carta Magna Estadual” "*.

Pelos mesmos motivos, o TJ-RJ julgou
inconstitucional ainda a delegacdo aos municipios do poder de realizar o
policiamento ostensivo das vias publicas, multando os motoristas que
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praticassem infragdes de transito'".

Além dessa prerrogativa de instituirem guardas
municipais, os municipios podem atuar na seguranga publica através da
imposic¢ao de restri¢des administrativas a direitos e liberdades. O municipio
pode, por exemplo, delimitar o horario de funcionamento de bares e
restaurantes, ou os locais da venda de bebidas alcoolicas. Tais restrigoes, de
carater administrativo, exercem importante fungdo na seguranca publica,
prevenindo a pratica de delitos. Na regido metropolitana de Sdo Paulo, mais
de 20 municipios ja editaram leis restringindo o horario de funcionamento

196
de bares .

Esse tipo de medida pode produzir efeitos mais
significativos que medidas de cardter penal ou policial, embora também

. A . . 19
produzam impactos econdmicos e culturais que devem ser considerados'”’.

4 TJ-RJ, j. 21 out. 2002, Representagio n® 2002.007.00022, Rel. Des. Laerson Mauro.
195 TJ-RJ, j. 5 ago. 2002, Representacdo n° 2001.007.00070, Des. Gama Malcher: “As atividades proprias
do Estado sdo indelegaveis, pois s6 diretamente ele as pode exercer; dentre elas se inserem o exercicio do
poder de policia de seguranca publica e o controle do transito de veiculos, sendo este expressamente
objeto de norma constitucional estadual que a atribui aos 6rgaos da administracao direta que compdem o
sistema de transito, dentre elas as Policias Rodoviarias (Federal e Estadual) e as Policias Militares
Estaduais. Nao tendo os Municipios Poder de Policia de Seguranca Publica, as Guardas Municipais que
criaram tem finalidade especifica — guardar os proprios dos Municipios (prédios de seu dominio, pragas
etc.) sendo inconstitucionais leis que lhes permitam exercer a atividade de seguranga publica, mesmo sob
a forma de Convénios”.
% Na regido metropolitana de Sdo Paulo, até marco de 2006, leis restringindo o horario de
funcionamento de bares foram editadas nos seguintes municipios: Barueri, Cotia, Diadema, Embu, Embu-
Guagu, Francisco Morato, Ferraz de Vasconcelos, Itapecerica da Serra, Itapevi, Jandira, Juquitiba, Maua,
Mogi das Cruzes, Osasco, Pod, Sdo Caetano do Sul, S3o Lourenco da Serra, Suzano, Tabodo da Serra,
Vargem Grande Paulista.
7 Do mesmo modo, ao legislar sobre protecio do consumidor, suplementando a legislagio federal e
estadual, o municipio é competente, por exemplo, para estabelecer normas de garantia da seguranca de
usuarios de servigos bancarios, o que tem direta repercussdo no campo da seguranga publica. Cf. STF,
DJU 5 ago. 2005, AI-AgR n° 347.717, Rel. Min. Celso de Mello: “O Municipio pode editar legislagdo
propria, com fundamento na autonomia constitucional que lhe ¢ inerente (CF, art. 30, I), com o objetivo
de determinar, as instituicdes financeiras, que instalem, em suas agéncias, em favor dos usuarios dos
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A importancia dos municipios para a seguranga publica
vem crescendo progressivamente, sobretudo quando se entende que sua
garantia demanda ndo apenas a¢des policiais, mas também agdes sociais €
econOmicas. Na verdade, a andlise de dados empiricos demonstra que “a)
ndo h& como equacionar o grave problema da seguranca publica, deixando
de enfrentar a questdao da exclusdo econdmica e social; e b) a mera alocagao
de recursos aos setores de seguranca publica — sem que se discuta a
eficiéncia — estd fadada a replicar um modelo de policia esgotado, com

despreziveis resultados para a paz social”.

A conclusdo ¢ extraida de pesquisa econdomica (IPEA)
que avaliou dados dos estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, relativos
as décadas de 1980 ¢ 1990'"®. De fato, os municipios brasileiros em que ha
mais violéncia sdo também os que se caracterizam por maior desigualdade

~ - 1199
e exclusdo social .

Quando as prefeituras municipais atuam no campo
econdmico e social, no sentido da reducdo da desigualdade, estdo
contribuindo também para a reducdo dos indices de violéncia. Isso ocorre
especialmente quando as politicas econdmicas e sociais de inclusdo
consideram também o objetivo de prevenir a pratica de delitos e, para isso,
concentram-se nas areas de maior risco e beneficiam as parcelas mais

sensiveis da populacdo, sobretudo sobre os jovens.

servigos bancarios (clientes ou nao), equipamentos destinados a proporcionar-lhes seguranga (tais como
portas eletronicas e camaras filmadoras)”.
1% CERQUEIRA Daniel. Condicionantes sociais, poder de policia e o setor de produciio criminal. Rio
de Janeiro: IPEA, 2003.
"No estado do Rio de Janeiro, por exemplo, sdo os municipios da Baixada Fluminense: Duque de
Caxias, Nova Iguagu, Sdo Jodo do Meriti, Belford Roxo. J4 as cidades com melhores indicadores sociais e
econdmicos também costumam se caracterizar por baixos indices de violéncia. No Brasil, os melhores
indices verificam-se em Maringa (PA), Joinville (SC), Juiz de Fora (MG), Pelotas (RS), Franca (SP),
Petropolis (RJ), Montes Claros (MG), S@o José do Rio Preto (SP), Bauru (SP) e Uberlandia (MG).
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Politicas de horario integral nas escolas publicas,
fomento ao primeiro emprego, prevencao do uso de drogas, renda minima,
entre outras, possuem um impacto muito significativo na seguranga
publica, e também se inserem na esfera de competéncias da administracao

municipal®®.

3.6.6 A participacdo popular nas politicas de seguranca publica

A Constituigdo Federal, ao caracterizar a seguranca
publica como “direito e responsabilidade de todos” e ao positivar o
principio democratico, estabelece o fundamento juridico dos arranjos
institucionais que permitem a participacdo popular na formulacdo e no
controle da gestdio das politicas de seguranca. E o que ocorre, por exemplo,
nas experiéncias de policiamento comunitario ou, ainda, na dos conselhos
de seguranca publica. Tais experiéncias, particulares ao campo da
seguranga publica, se inserem no contexto atual de ampliacdo dos espacos
de participagdo popular, no sentido da superagdo dos limites da democracia

meramente representativa.

O  policiamento  comunitario  pressupde  um
relacionamento cooperativo entre a policia € a comunidade, através da
interacdo continuada entre policiais e cidaddos, para compartilhar

informagdes e para apresentar demandas e possibilidades de trabalho

200 . iy .
Contemporaneamente, tem se consolidado o modelo de seguranga publica denominado ‘“nova

prevencdo”, que se caracteriza justamente por politicas integradas, que envolvem medidas de
planejamento urbano, saude, educagdo, habitacdo e trabalho, deixando de privilegiar as instituicdes do
sistema de justica criminal. Além disso, a “nova prevencdo” se caracteriza por priorizar também solugdes
locais. Cf. DIAS NETO, Theodomiro. Seguran¢a urbana: o modelo da nova prevencio. Sao Paulo:
FGV/RT, 2005.
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conjunto. Ao invés do uso indiscriminado da forga, privilegia-se a

.~ . ~ AL s : 201
mediacao de conflitos e a preven¢do da ocorréncia de delitos™ .

O policial se converte em referéncia para a comunidade,
participa das reunides de seus Orgdos representativos, reivindicando
providéncias, mas também prestando contas. Quatro inovagdes costumam
ser apresentadas como essenciais para o policiamento comunitario:
organizar o policiamento tendo como base a comunidade; enfatizar os
servigos ndo emergenciais € mobilizar a comunidade para participar da
prevencdo ao crime; descentralizar o comando da policia; instituir a
participacdo de cidaddos no planejamento € no monitoramento das

.. c e e 202
atividades policiais™ .

Trata-se de modelo de organizagdo da atividade policial
comprometido com os propositos de democratizacao de que a Constituigao
Federal de 1988 estd amplamente impregnada. Por essa razdo, inexistem
obices juridicos a sua implantacdo. As dificuldades que se t€ém apresentado
relacionam-se a estrutura centralizada das policias, tipica das organizagdes
militares, € a separagdo entre a atividade de prevencao e de investigacao de

delitos, provocada pela divisdo entre Policia Civil e a Policia Militar™”.

Outra experiéncia que se orienta no sentido da
democratizagdo das politicas de seguranca ¢ a institui¢do de conselhos de

seguranc¢a publica. Dentre as suas tarefas, esta a de

“constituir-se no canal privilegiado pelo qual a

Secretaria da Seguran¢ca Publica auscultara a

2! CERQUEIRA, Carlos. A policia comunitdria: uma nova visio de politica de seguranca publica.
Discursos Sediciosos, n. 4, 1997.
ZOZBAYLEY, D. H.; SKOLNICK, J. H. Nova Policia: inovacdes nas policias de seis cidades
norteamericanas. Trad. Geraldo Gerson de Souza. Sao Paulo: EDUSP, 2001. p. 233-236.
% MUSUMECI, Leonarda. Seguranca publica e cidadania: a experiéncia de policiamento
comunitario de Copacabana. Rio de Janeiro: ISER, 1996.
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sociedade, contribuindo para que a Policia Estadual

~ o n . 204
opere em fungdo do cidaddo e da comunidade ™.

Os conselhos ndo podem interferir de modo cogente na
atuacdo dos Orgdos estatais: operam apenas como foruns de debate e
controle deliberativo da gestdo governamental. Os conselhos buscam
elaborar solu¢des comunitarias para os problemas da seguranga, o que pode
levar ndo apenas a maior democratizagdo do setor, mas também ao
aumento da eficiéncia da gestdo publica, que passa a se dar considerando as

demandas e informagdes que advém da comunidade.

Apesar da pouca participacdo popular efetiva que ainda
caracteriza esse tipo de forum deliberativo, em diversos locais, em que
conselhos estdo em funcionamento, ja se observa razoavel aprimoramento
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da eficiéncia da atuagao policial, com a queda do nimero de delitos™.

Em algumas experiéncias, procurou-se conferir poder
decisorio as comunidades locais, € nao apenas funcdes de deliberagdo e
consulta. A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro (art.183, §4°, b e ¢)**®
previa que a nomeagao dos delegados de policia dependeria de aprovagao
da populagdo municipal, e que sua destituicdo ocorreria por decisdo do

Conselho Comunitario de Defesa Social do municipio. O STF, no entanto,

204 Regulamento dos Conselhos Comunitarios de Segurancga, art. 4°, I e II. Cf. também o Decreto n°
23.455, de 10 de maio de 1985.
% Macaulay reporta a queda de 47,7% na cidade de Lages, em Santa Catarina, ap6s a instalagdo dos
Conselhos. Contudo, o mesmo estudo aponta ainda a pouca representatividade dos Conselhos no contexto
presente. In. MACAULAY, Fiona. Parcerias entre estado e sociedade civil para promover a
seguranca do cidadao no Brasil. Revista Internacional de Direitos Humanos: Sao Paulo, v.2, n.2, 2005,
p. 156.
2% O texto da Constituicdo Estadual dispunha o seguinte: “Nas jurisdigdes policiais com sede nos
Municipios, o delegado de policia serd escolhido entre os delegados de carreira, por voto unitario
residencial, por periodo de dois anos, podendo ser reconduzido, dentre os componentes de lista triplice
apresentada pelo Superintendente da Policia Civil: a) o delegado de policia residira na jurisdi¢do policial
da delegacia da qual for titular; b) a autoridade policial sera destituida, por for¢a de decisdo de maioria
simples do Conselho Comunitario da Defesa Social do Municipio onde atuar; ¢) o voto unitario
residencial sera representado pelo comprovante de pagamento de imposto predial ou territorial”.
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tem sido restritivo quanto a essa possibilidade: declarou o preceito da

Constitui¢cao Estadual invalido.

A Corte entendeu que a Constituicdo Federal, no §6° do
art. 144, submete as policias estaduais, civil e militar, aos governadores dos
estados, razao pela qual apenas a eles caberia dispor sobre a nomeagao ¢ a
exoneracdo de delegados®’. Apesar de a Constitui¢do de 1988 ter ampliado
a autonomia dos entes federados, orientando-se pelo objetivo de promover
a descentralizacdo das competéncias federativas, a jurisprudéncia brasileira
tem sido pouco receptiva a inovacdes institucionais nos planos regional e
local de governo, e isso se manifesta também no dominio da seguranga

publica®®.

207 STF, DJU 31 out. 2002, ADI n° 244, Rel. Min. Sepulveda Pertence: “A Constituicdo nao abriu
ensanchas, contudo, a interferéncia popular na gestdo da seguranga publica: ao contrario, primou o texto
fundamental por sublinhar que os seus organismos — as policias e corpos de bombeiros militares, assim
como as policias civis, subordinam-se aos Governadores”. Por outro lado, havia um elemento nesse
preceito constitucional estadual que efetivamente merecia reprovagdo sob o prisma democratico. Tratava-
se do voto unitario residencial, deferido apenas para os contribuintes de IPTU. O voto unitario residencial
ndo ¢ compativel com o principio democratico, por tender a concentrar a decisdo no “chefe da familia”. A
restricdo do corpo eleitoral aos contribuintes de IPTU tendia a excluir justamente aqueles que, em regra,
sdo vitimas de arbitrariedade policial: os moradores de areas ndo formalizadas. Foi também o que
entendeu o STF: “dado o seu carater censitario, a questionada eleicdo da autoridade policial € s
aparentemente democratica: a reducdo do corpo eleitoral aos contribuintes do IPTU — proprietarios ou
locatarios formais de imoveis regulares — dele tenderia a subtrair precisamente os sujeitos passivos da
endémica violéncia policial urbana, a populagdo das areas periféricas das grandes cidades, nascidas, na
normalidade dos casos, dos loteamentos clandestinos ainda ndo alcangados pelo cadastramento
imobiliario municipal”.
2% Em parte, a orientag@o se justifica. De fato, ha o risco de que arranjos institucionais desprovidos de
razoabilidade sejam praticados em estados e, sobretudo, em municipios. No entanto, a jurisprudéncia
constitucional foi mais longe do que deveria em sua prudéncia quanto a organizagdo federativa, e deve
abrir mais espago para a experimentacdo democratica. As inovagdes institucionais devem ser
experimentadas, preferivelmente nos planos locais, para que depois possam ser estendidas ao restante da
Federacdo. A atribui¢do de poder decisério efetivo aos oOrgdos em que ha participacdo direta da
populacdo, por exemplo, pode contribuir para a construgdo de alternativas viaveis ao esgotamento que
acomete varias institui¢gdes representativas. Apos terem sido testadas no nivel local, tais alternativas
podem ser reproduzidas em outras cidades e, eventualmente, contribuir para a formulagdo de um modelo
de seguranca publica mais capaz de responder as demandas do Pais.
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4. A PERSPECTIVA SISTEMICA DO MODELO DE SEGURANCA
PUBLICA BRASILEIRO

4.1 Seguranca publica como funcio essencial do Estado

O pacto social da modernidade, que decorre do
ordenamento juridico moderno, indica o papel central do Estado: promover
a seguranca dos cidadaos. A condicao de validez e de eficacia do pacto ¢ a
eliminagdo da violéncia, por meio do monopolio legitimo do uso da forga

pela parte do Estado””.

Assim, pode o Estado utilizar a violéncia como meio
para a manuten¢ao da ordem. Trata-se da violéncia legitima, respaldada no
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ordenamento juridico, em contraposi¢do a violéncia ilegitima” .

A despeito da existéncia de algumas excecdes bem
delineadas®', o ordenamento juridico ndo respalda a violéncia privada®".
Por isso € que pode ser afirmado que cabe ao Estado o monopdlio da
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violéncia” °, como autoridade institucionalizada que visa a preservagao da

incolumidade das pessoas e do seu patrimdnio.

*” BARATTA, Alessandro. La Politica Criminal y el Derecho Penal de La Constituicién: Nuevas
Reflexiones sobre el Modelo Integrado de las Ciencias Penales. Traduzido do italiano por Marianela
Pérez Lugo y Patricia Chiantera. Revisado por Alejandro Aponte. In: Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais. Ano 8 - n° 29 — janeiro-mar¢o — 2000, p.38.
1% De acordo com Bobbio, numa concepgao filoséfica politica, a forca representa uma intervengao fisica
justa, que visa a preservagdo da ordem social ou a persecucdo do bem comum; a violéncia configura uma
intervenc¢ao fisica injusta, que destréi a ordem social e impede o bem comum. De acordo com a doutrina
juridica, designa-se o termo for¢a como “as intervencgdes conforme a lei, e portanto, licitas”; ja o termo
violéncia ¢ designado como “as intervengdes que violam as normas juridicas, ¢ s@o, portanto, ilicitas.
BOBBIO, Norberto, ct. al. Dicionario de Politica. Tradu¢do de Carmem C. Varialle et al. 5. ed.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p. 503.
2 No Direito Civil, o desforco possessorio; no Direito Penal, as causas excludentes de antijuridicidade.
120 Codigo Penal prevé como crime a conduta daquele que faz justica pelas proprias mios, conforme
preceitua o art. 345 — “Exercicio arbitrario das proprias razdes”.
*13 WEBER, Max. Ensaios de Sociologia. 5°. edi¢io. Rio de Janeiro: Guanabara, 1982, p.98.
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No entanto, ainda que com respaldo na ordem juridica,
ainda que considerada legitima, o uso da forca estatal ndo deve configurar
uma regra; deve representar medida de excegdo, velando pelo respeito aos

direitos humanos.

Nesse contexto, convém destacar a licdo de
ROUSSEAU, para o qual “o mais forte nunca ¢ bastante forte para ser
sempre o senhor, se nao transformar sua forca em direito ¢ a obediéncia em

deVer” 214

. Isto porque “a forca ndo faz o direito” e “s6 se ¢ obrigado a
, . 215 . vy ~
obedecer aos poderes legitimos” “°. Assim, deve haver uma conciliagao

entre os direitos dos individuos e a soberania do Estado.

PEREZ LUNO adverte para o problema que decorre

daquela necessaria conciliagdo, destacando que:

“Uno dos problemas mas importantes, si no el
principal, de la teoria juridico-politica reside en la
conciliacion entre los derechos de los particulares y la
soberania del Estado. La doctrina de los derechos
fundamentales del Estado de Derecho se hd presentado
como un modelo articulador de las exigéncias, em
principio antagonicas, que reflejan las ideas de libertad
v de ley, en cuanto imperativo de la comunidad social.
La superacion de esta antinomia solo podia llegar a
partir de uma sintesis entre ambas nociones. Para ellos
era necesario concebir la ley no como um producto del

arbitrio, sino de uma vontad general encaminada

21 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social: principios do direito politico. Tradu¢io de Antonio

de Padua Danesi; revisdo da traducao Edison Darci Heldt. 4.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p.12.

13 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social: principios do direito politico. Tradu¢io de Antonio

de Padua Danesi; revisdo da tradu¢ao Edison Darci Heldt. 4.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p.13.
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directamente a garantizar los derechos fundamentales

. e 216
de los individuos"°.

Portanto, a eficiéncia do pacto social resulta da
aplicagdo da forca estatal, por meio de um direito penal justo e legitimo,

visando a participacao dos conflitos, com observancia dos limites impostos

pelo ordenamento juridico. Como destaca ALESSANDRO BARATTA,

“La violéncia de los conflictos “barbariza” el derecho
penal pero, reciprocamente, la violéncia punitiva fuera
de las regras y dos limites del Estado social de derecho,
“barbarizam” los conflictos. El derecho penal minimo,
el derecho penal de la Constituicion, no es solo el
programa de um derecho penal mds justo y mas eficaz,
es también um gran programa de justicia social y de
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pacificacion de los conflictos™"".

4.1.1 A legitimacio e a justificacio do poder estatal

A legitimacdo do poder do Estado surge com o

218

enfraquecimento da tese da vontade divina™" e com a idéia de Estado

como empreendimento do homem. Na Idade M¢édia, a vontade divina

*1 PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constituicién. Cuarta
edicion. Madrid: Tecnos, 1991, p.212.
*'” BARATTA, Alessandro. La Politica Criminal y el Derecho Penal de La Constituicién:
Nuevas Reflexiones sobre el Modelo Integrado de las Ciencias Penales. Traduzido do
italiano por Marianela Pérez Lugo y Patricia Chiantera. Revisado por Alejandro Aponte. In
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. Ano 8 - n° 29 — janeiro-margo — 2000, p. 43.
8 Tratando da influéncia da heranga cristd no direito contemporaneo, Alexandre Morais da Rosa registra
que “autolegitimando-se como a portadora da palavra divina e mantendo sob crenga os fiéis, pela
submissdo do amor prometido ou mesmo pela forca da Inquisi¢do, a Igreja potraiu sua legitimacao,
manifestada por suas normas e seu processo. O Direito Candnico se erige, entdo, como a vontade de Deus
revelada aos homens de boa esperanca (de um mundo melhor), cuja obediéncia se mostrava como um
dever, uma imposicdo ética justificada pela origem divina.” Conforme MORAIS DA ROSA, Alexandre.
Decisdao Penal: A Bricolage de Significantes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.27.

115



estava ligada ao sistema social — a hierarquia se apresentava como uma
reprodugdo, ainda que imperfeita, da hierarquia do Céu. A rejeicdo do
fundamento da vontade divina repercute da mesma forma em relagdo a
monarquia. A busca pela emancipagdo dd ensejo a busca por um novo
fundamento, desvinculando da igreja, para o poder politico. Assim, o poder
politico tornava-se independente da religido, mas, em contrapartida, perdia

a legitimagdo absoluta que s6 a igreja podia conferir’"”.

A negacdo da ordem medieval impede que a tese
elaborada por Aristoteles, segundo a qual o homem ¢ um animal politico e
que existe naturalmente nele uma vontade de participar de uma
comunidade * venha a prosperar. Surge uma necessidade de algo que, de
forma racional, justifique a coexisténcia de um poder central forte e de um
dever de obediéncia por parte do povo a este poder. O contratualismo

incumbiu-se dessa tarefa.

Se, por um lado, cabia aos filésofos explicarem o mundo
dos homens e sua natureza; por outro lado, aos contratualistas, cabia
justificar o poder estatal. Ora, se a soberania € pautada num poder juridico,
a vinculacao dos suditos ao poder soberano deve ser pautada num vinculo
juridico, como um contrato. Nesse modelo de contrato, os suditos sdo
obrigados a obedecer ao soberano; em contrapartida; o soberano deve
proporcionar a paz e a prosperidade aos seus suditos. Este ¢ o modelo do

contratualismo.

29 ARENDT, Hannah. Da revolucio. Sao Paulo: Atica, 1990, pp. 128-30.
220 Aristoteles comparava a sociabilidade do homem a das abelhas. Tratando da origem da cidade, destaca
que “o homem, por natureza, ¢ um animal politico (isto é, destinado a viver em sociedade.”) Aristdteles
desenvolveu uma teoria para explicar a constituicdo da cidade, baseada numa natural continuidade da
evolugdo da familia até o estado politico: “por natureza a cidade ¢ antecipada a familia e ao individuo,
uma vez que o todo é necessariamente anterior a parte” ARISTOTELES, A Politica. Pedro Constantin
Tolens. S&o Paulo: Martin Claret, 2007, pp.56-57.
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Com base em uma avaliacao negativa acerca da natureza
humana HOBBES contribuiu para a justificacdo racional do poder estatal,
referindo-se ao estado de natureza como situagdo de inseguranca, de
“guerra de todos contra todos”, onde cada um ¢ governado por sua propria
razdo, sem algo de que possa se socorrer para a preservagao de sua contra
seus inimigos. Assim, se todo homem tem direito a todas as coisas,
incluindo os corpos dos outros, “ndo podera haver para nenhum homem —
por mais forte e sabio que seja — a seguranga de viver todo tempo que

. . 221
geralmente a natureza permite aos homens viver™ .

Para o autor, a
celebracdo de “pactos reciprocos” ¢ a unica forma de mudar aquela
situagao, por conferir forca a um homem ou a uma assembléia de homens, a
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fim de reduzir diversas vontades a uma s6 vontade .

RENATO JANINE RIBEIRO chama a atenc¢do para o
papel do temor, do medo, como um dos mais relevantes vetores para a

concepegao do Estado na filosofia hobbesiana:

“Se o medo induz o homem a afastar-se da guerra
natural, a esperanga posta no trabalho leva-o a buscar
o Estado que lhe garanta vida e conforto. Somam-se a

~ ~ 2 223
negacdo da guerra e a afirmacgdo da paz’.

Assim, na concepcao de HOBBES, a esséncia do Estado
provém da institui¢do, por parte de uma multidao, de uma pessoa, por meio
dos pactos reciprocos uns com os outros, com o objetivo de legitimar

aquela pessoa — 0 soberano — para poder usar a forca e os recursos de todos

21 HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Traducao
de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clauret, 2007, p.101.
22 HOBBES, Thomas. Leviati ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Tradugio
de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clauret, 2007, p.103-110.
2 RIBEIRO, Renato Janine. Ao leitor sem medo. Belo Horizonte: Editora UFMG, 1993.
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em prol da paz e defesa comum™". Dai surge a no¢do de Estado, com poder
soberano sobre os seus suditos. A vantagem deste modelo é a seguranca,
frente as eventuais ameacgas de perigo; e a liberdade de agir, nos limites

impostos pelo poder soberano, de acordo com a propria razao.

O Estado estabelecido de acordo com HOBBES, por
meio do contrato social, configura uma unidade politica absoluta, que tem
como valor supremo a paz publica e que esta preparado para fulminar as
eventuais tentativas de instabilizacdo. O jusfilosofo registra que os pactos,
sem a forca, nao passam de palavras sem substincia, que ndo oferecem

seguranca a ninguém. Assim,

“se ndo for instituido um poder suficientemente grande
para a nossa seguran¢a, cada um confiard, e poderd
legitimamente confiar, apenas em sua propria for¢a e
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capacidade, como prote¢do contra todos os outros”

Para HOBBES, o unico meio de se constituir um poder
comum, com capacidade de proteger a comunidade, de garantir a seguranga
e uma vida satisfatoria € a atribuicao de toda for¢a e poder a um homem, ou
a uma assembléia de homens, que possa reduzir as diversas vontades a uma

226

s6 vontade™”. Assim, todos submeteriam suas vontades a vontade do

representante e suas decisdes a sua decisdo, pois

“... por um pacto de cada homem com todos os homens,
de modo que é como se cada homem dissesse a cada

homem: “Cedo e transfiro meu direito de governar a

24 HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesidstico e civil. Traducao
de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clauret, 2007, p.131.

225 HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Traducao
de Alex Marins. Sao Paulo: Martin Clauret, 2007, pp.127-128.

2 HOBBES, Thomas. Leviati ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Tradugéo
de Alex Marins. Sao Paulo: Martin Clauret, 2007, p.130.
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mim mesmo a este homem, ou a esta assembléia de
homens, com a condi¢do de que transfira a ele teu
direito, autorizando de maneira semelhante todas as
suas agoes”’. Feito isso, a multiddo assim unida numa so

. e 227
pessoa se chama Estado, em latim “civitas™"".

Desta forma, de acordo com HOBBES, surge o enorme
Leviata, “aqueles deus mortal, ao qual devemos, abaixo do Deus Imortal,
nossa paz e defesa”***; como protetor da vida de seus suditos e fundamento
racional da seguranga coletiva. Assim, frente a iminéncia coletiva do
perigo, ou onde reina a “guerra de todos contra todos”, surge o Estado,

instaurando a paz e a seguranga.

A partir da concepcao hobbesiana, pode-se afirmar que
o Estado s6 ¢ legitimo a partir do cumprimento de seus deveres publicos,
vale dizer, com a satisfacdo das necessidades de seus cidadados, finalidade

de sua existéncia. Logo, o Estado representa a seguranca da sociedade.

LOCKE, por sua vez, identifica o estado de natureza
como um estado de perfeita liberdade e igualdade, regido pelas leis da
natureza que obriga a todos, € que ensina aos homens que nenhum deles
deve prejudicar a vida, a saude, as posses ¢ a liberdade dos outros™.
Assim, cabe aos homens a execucao da lei da natureza e, como efeito, cada
um tem o direito de castigar seus transgressores, uma vez que, sem a

possibilidade de execucao, a lei ndo surtiria efeitos. Esse estado de natureza

27 HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesidstico e civil. Traducao
de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clauret, 2007, p.131.

2 Destaca Thomas Hobbes, referindo-se ao Leviatd, que “gracas a autoridade que lhe ¢ dada por cada
individuo no Estado, é-lhe atribuido o uso de gigantesco poder e forga que o terror assim inspirado o torna
capaz de conformar as vontades de todos eles, no dominio da paz em seu proprio pais, ¢ da ajuda mutua
contra os inimigos estrangeiros.” HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de um estado
eclesiastico e civil. Tradug@o de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clauret, 2007, p.131.

229 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Sao Paulo: Abril Cultura, 1983, p.36.
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pacifico, no entanto, pode sucumbir diante da auséncia de leis claras e de
julgadores imparciais, convertendo-se em estado de guerra. Por isso, a
principal razdo para que os homens vivam em sociedade ¢ evitar o estado

230
de guerra™.

A sociedade, constituida pelo consentimento dos
homens livres que cedem a comunidade os seus poderes, tem por objetivo
atenuar a inseguranga que decorre das deficiéncias do estado de natureza. A
cessao de poder, no entanto, nao legitima arbitrariedades contra a vida, a
liberdade e a propriedade das pessoas. LOCKE destaca ainda que pior ¢ a
situacao daquele que estd exposto ao poder arbitrario de um s6 homem que
tem as suas ordens cem mil, do que a situacdo daquele que se expde ao
poder arbitrario de cem mil homens isolados™'. Em suma, os argumentos
de John Locke tém influéncia direta na concepgao atual de Estado, por
direcionar a titularidade do poder soberano e submeter este poder aos

direitos dos homens — os direitos limitam o poder estatal.

ROUSSEAU, por seu turno, compartilha da concepgao
de LOCKE de forma favoravel a natureza humana. Nao ha novidades em
relagdo aos efeitos advindos da criacdo da sociedade: “o que o homem
perde pelo contrato social ¢ a sua liberdade natural e um direito ilimitado a
tudo quanto deseja e pode alcangar; o que com ele ganha ¢ a liberdade civil

e a propriedade de tudo que possui” *.

O contrato social de ROUSSEAU decorre de uma
unanimidade de consentimentos — o0s homens renunciam a vontade

individual para se submeterem a vontade geral. Com efeito, o individuo, ao

%L OCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Sio Paulo: Abril Cultura, 1983, p.42.
! LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Sio Paulo: Abril Cultura, 1983, p.88.
2 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social. 3.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p.26.
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mesmo tempo em que ¢ sudito, por submeter-se a vontade geral, ¢

soberano, por participar da formagao da vontade geral.

4.1.2 Os limites do poder estatal

Decorréncia natural da justificagdo do poder e de sua
legitimidade ¢ o questionamento quanto ao seu alcance, quanto aos seus
limites. Como destaca HOBBES, ha necessidade de um poder centralizado
e soberano ao qual a sociedade deve se render, nos moldes de Leviata, de
inquestionavel autoridade. A submissdo da sociedade, no entanto, duraria
somente enquanto o soberano tivesse poder para protegé-los. Assim, o
poder do Estado, ainda que pudesse ser ilimitado, seria condicionado®”.
Desta forma, a manuten¢do do Estado, como protetor da vida de seus

suditos e fundamento racional da seguranga coletiva, condiciona-se a

manutencao do proprio poder.

ROUSSEAU apresentava a seguinte solu¢cdo no tocante

a limitagdo do poder estatal: se o povo vota as leis e se submete a elas, ndo

ha que se falar em desvirtuamento de poder do Estado, uma vez que
[T 7 oo . 99234 . ~ r .

ninguém ¢ injusto consigo mesmo”~". Assim, ndo hd o que se questionar

acerca de eventual abuso por parte do Estado, uma vez que a vontade geral

¢ absoluta.

LOCKE, por seu turno, com o temor de um poder
ilimitado, postula no sentido da criacdo de um poder nao absoluto, fundado
na concep¢ao segundo a qual ndo ha revogag¢do da lei natural pela lei

humana; o poder absoluto ¢ ilegitimo; e, embora haja supremacia do poder

3 HOBBES, Thomas. Leviati ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Tradugio
de Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Claret, 2007, p.132.

234 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social. 3*. edi¢do. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p.47.
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legislativo, o povo pode afastar sua incidéncia quando atuar com desvio de

poder.”

A 1ideologia dos direitos pregados pela Revolucao
Francesa e pela Revolugdo Americana contribuiu para uma nova concepgao
de Estado, afastando a idéia de poder absoluto. Na nova concepg¢ao, o
Estado tem por fundamento a protegdo dos direitos naturais™®. Assim, o
Estado assume a missao de proteger a liberdade dentro de um ordenamento

juridico, o que dé ensejo ao Estado de Direito.

BOBBIO destaca que com o surgimento do Estado de
Direito, ocorre a passagem do ponto de vista do principe para o ponto de
vista dos cidadaos. Para o autor, “no Estado de Direito, o individuo tem, em
face do Estado, ndo so6 direitos privados, mas também direitos publicos. O

Estado de Direito é o Estado dos cidaddos.”>””

Em situacdes de injusta agressdao a bens juridicos como
a vida ou a integridade fisica, o estado de seguranca pode vir a ser
alcangado através do uso da forga fisica, que ¢ empregado, naturalmente,
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como exercicio do poder

. Interessante ressaltar que forca ndo ¢ sindbnimo
de violéncia. Numa concepgao filosoéfica politica, a forgca representa uma
intervengao fisica justa, que visa a preservacao da ordem social ou a
persecucdo do bem comum; a violéncia configura uma intervencao fisica
injusta, que destréi a ordem social ¢ impede o bem comum®’. De acordo

com a doutrina juridica, designa-se o termo forca como “as intervengoes

235 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Sdo Paulo: Abril Cultura, 1983, p.91.
2% De acordo com o art.2° da Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadio, “o objetivo de toda

associagdo politica ¢ a conservagdo dos direitos naturais e imprescritiveis do homem”.
27 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradu¢io de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992, p.61.
28 BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Traducdo de Carmem C. Varialle et al. 5° edigéo.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p. 1292.
% BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Tradugdo de Carmem C. Varialle et al. 5°. edigdo.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p. 503.
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conforme a lei, e, portanto, licitas”; ja o termo violéncia ¢ designado como
“as intervencdes que violam as normas juridicas, e sdo, portanto,
ilicitas™*.

Ainda que obtida por meio da forga, a seguranga
representa direito fundamental do homem, condi¢do sem a qual ndo

consegue atingir seus objetivos. Nao ¢ anseio eventual, mas parte essencial

de uma vida digna, uma vez que propicia o alcance de seus objetivos.

Pelo exposto, pode-se inferir que um dos mais
importantes objetivos do Estado ¢ o de prover seguranga a populacao, a fim
de garantir um ambiente de paz e harmonia, com a preservacao da
integridade fisica de pessoas e a protecao do patrimonio particular. Por isso
¢ que a seguranga publica, conforme determina o texto constitucional, antes

de direito e responsabilidade de todos, ¢ dever do Estado (art.144).

Cuida-se de um dever de ordem juridica, de estatura e
quilate constitucional que deve caminhar na busca de assegurar a
coletividade o pleno acesso ao bem comum, o qual, segundo o olhar de
MIGUEL REALE, deve servir de fundamento da soberania e do proprio

Direito, ou como afirma:

“O bem comum é o fundamento ultimo do Direito assim
como o é da soberania, desde que por bem comum se
entenda a propria “ordem social justa”. A compreensdo
da natureza do poder torna-se mais clara quando
lembramos que o bem comum ndo coincide com a idéia

. o 241
particular que cada homem faz de seu proprio bem “™".

9 BOBBIO, Norberto, et. al. Dicionario de Politica. Tradugdo de Carmem C. Varialle et al. 5°. edigao.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p. 503.
2l REALE, MIGUEL. Teoria do Direito e do Estado. Sdo Paulo:Saraiva, 2000, p-109.
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Ja de acordo com a analise de MOTA DE SOUZA, o
bem comum deve ser compreendido sob uma triplice perspectiva, como se

pode observar:

“A primeira consideragdo, pois, é que o Bem comum
consiste no Bem supremo da comunidade, o fim mais
elevado das acoes sociais do homem, e constitui critério

de elaboracdo das leis justas.

A seguinte, ¢ que o Bem comum, geral ou publico, da
cidade, se contrapoe aos Bens particulares, dos quais

ndo é a soma...

.4 terceira é que os governantes devem guardar dois
olhares, um para cima, em dire¢do ao interesse geral
(Bem comum), outro abaixo, voltado aos interesses

: 242
particulares”.

Contribuindo para uma maior compreensao da idéia de
bem comum Dallari evoca o conceito descortinado pelo Papa Jodo XXIII,
segundo o qual, deve-se té-lo como “o conjunto de todas as condigdes de
vida social que consintam e favoregam o desenvolvimento integral da

personalidade humana” **.

Para o fim de tornar viavel o exercicio desse conjunto de
condic¢des, o Estado age por meio da policia e dos 6rgaos da justica penal,

visando a prevengdo e a repressao dos comportamentos criminosos, assim

22 MOTA DE SOUZA, Carlos Aurélio. O bem comum na ordem constitucional brasileira: a familia,
a empresa e o Estado. In: Gramatica dos Direitos Fundamentais: a Constituicdo Federal de 1988, 20
anos depois. Obra Coletiva. Rio de Janeiro: Elsevier Editora, 2010, p.234-235.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sio Paulo: Saraiva, 27 edigéo,
2007, p. 108.
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considerados, no dizer de SABADELL, aqueles “lesivos aos interesses do

. - . . . . . ~ 244
Estado e a integridade fisica, moral e patrimonial dos cidaddos™ .

Este dever atribuido ao Estado estd intimamente
relacionado aos direitos fundamentais, pois, do dever do estado de prestar
seguranca, surge o direito das pessoas de receber seguranca. A seguranga
relaciona-se com todos os demais direitos fundamentais, considerando que

nao € possivel manter um direito fundamental sem segurancga.

A no¢do de seguranca estd estritamente ligada aos
anseios de liberdade e de ordem social. O homem necessita de mais
seguranca na medida em que exerce plenamente seu direito de liberdade. A
seguranca tem sempre valor relevante, seja qual for o ponto de vista —
religioso, filoséfico, antropologico, sociologico, juridico, politico,

econOmico ou militar.

No entanto, a seguran¢a ndo constitui uma finalidade do
Estado obtida a qualquer preco, em detrimento dos direitos arduamente
conquistados e consagrados nos textos constitucionais e legais vigentes. No
Estado de direito, a seguranca publica deve ser conjugada com a seguranca
juridica, deve considerar a vasta dimensao de sua importancia, abrangendo
o desenvolvimento politico, econdmico, social e cultural, configurando,

assim, o fim que convém ao estado realizar.

Assim, se por um lado deve o Estado prestar a seguranca
publica, ja que este ¢ o fim; de outro, os meios utilizados para alcancar
aquele fim ndo podem sobrepujar os direitos fundamentais, uma vez que o
nosso ordenamento ¢ fundado na dignidade da pessoa humana, que indica o

limite da atuagdo estatal. Dai a concepc¢ao do garantismo, entendido como

** SABADELL, Ana Lucia. O conceito ampliado da seguranca publica e as mulheres no debate
alemdo. In LEAL, César Barros PIEDADE Jr., Heitor (coord.). A violéncia multifacetada: estudos
sobre a violéncia e a seguranca publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.4.
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modelo de direito pautado no respeito a dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, convém trazer a colagdao os ensinamentos de MORAIS DA

ROSA que, tratando do tema “Garantismo Juridico e Estado de Direito”,

leciona que:

“A Teoria Geral do Garantismo, entendida como
modelo de Direito, estd baseada no respeito a dignidade
da pessoa humana e seus Direitos Fundamentais, com
sujeicao formal e material das praticas juridicas aos
conteudos constitucionais (...) Isto porque, diante da
complexidade contemporanea, a legitimag¢dao do Estado
Democratico de Direito material, na qual os Direitos
Fundamentais devem ser respeitados, efetivados e
garantidos, sob pena da deslegitimagdao paulatina das
instituigdes estatais. Em outras palavras, tendo-se em
vista a supremacia Constitucional dos direitos
positivados no corpo de Constituigdes rigidas ou nela
referidos (CR, art.52, § 22), como a brasileira de 1988, e
do principio da legalidade, a que todos os poderes estao
submetidos, surge a necessidade de garantir esses
direitos a todos os individuos, principalmente os
processados criminalmente, pela peculiar situagdo que

245
ocupam”™ ™,

Segundo o autor, o garantismo juridico estd fundado nos

direitos individuais e tem por escopo a articulacdo de mecanismos para a

limitacdo do poder soberano do Estado e a contencdo das politicas

* MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisiio penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2006, p.86.
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neoliberais que, no ambito do Direito Penal e do Direito Processual Penal,

. ~ . .. ~ . . .. . 246
podem ensejar a exclusdo social e a mitigagdo das garantias individuais™.

As limita¢des impostas a partir da concepcao do Estado
Democratico de Direito, sob a égide do garantismo, deve alcancar todas as

fungdes do Estado. O alerta ¢ feito por MORAIS DA ROSA:

“Esta limitacdo do Poder Estatal ndo se restringe ao
Poder Executivo, como pode transparecer num primeiro
momento, mas vincula as demais fungoes estatais,
principalmente o Poder Legislativo, que ndo possui
(mais) um cheque em branco, o Poder Legislativo, na
concep¢do garantista, também esta limitado/balizado
em seu conteudo por fronteiras materiais, ndo podendo
se afastar do contido materialmente na Constituicdo. E,
os vinculos no Estado Democratico de Direito, de vies
garantista, sdao de tal forma substanciais/materiais que
impedem a preponderdncia da concep¢do de
democracia vinculada a vontade da maioria, em franca
opressdo a minoria, articulando a esfera do indecidivel.
Em outras palavras, nem mesmo por maioria se pode

violar/negar os Direitos Fundamentais dos individuos”
247

Com efeito, tudo o que diz respeito as politicas de

seguranga, seja no ambito do Poder Executivo, Legislativo ou Judiciario,

6 MORALIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p.86.
" MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisiio penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p.86.
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deve submeter-se a estrita observancia dos limites impostos pelo Estado

Democratico de Direito.

4.2 Politica publica de seguranca

A Constituicdo enuncia um extenso ¢ necessario rol de
direitos e garantias. Logo no artigo 5°, destaca aqueles tidos como
fundamentais — vida, liberdade, igualdade, propriedade e seguranca (art.5°,
caput). Todos os demais direitos e garantias (enumerados nos setenta e 0ito
incisos do art.5° e em outros dispositivos constitucionais) decorrem dos
primeiros. Por exemplo: inciso I (“homens e mulheres sdo iguais em
direitos e obrigacdes”), decorréncia légica do direito a igualdade; inciso
LVII (“ninguém serd considerado culpado até o transito em julgado de
sentenca penal condenatoria”), decorréncia do direito a seguranga; inciso
XXX (“¢ garantido o direito de heranga”), que decorre do direito a
propriedade; inciso XV (“¢ livre a locomog¢do no territorio nacional em

tempo de paz...”), decorréncia do direito a liberdade.

Os direitos e garantias constitucionais, portanto,
comprometem-se com os fundamentos do Estado Democratico de Direito
(art. 1° da CF) e com os objetivos da Republica Federativa do Brasil (art. 3°
da CF), dentre os quais destacamos, respectivamente, a dignidade da pessoa
humana (corolério da presun¢ao de inocéncia e do direito de liberdade) e a

promocao do bem de todos (ligados ao direito de seguranga publica).

Por isso € que o citado rol de enunciados, ora indicando
os fundamentos e os objetivos do Estado, ora assinalando direitos e
garantias dos individuos que nele habitam, ndo pode ser interpretado como
meras recomendagdes, mas como instrumentos garantidores de uma vida
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digna. Nesse contexto, convém destacar, com apoio em JOSE AFONSO
DA SILVA, que os direitos fundamentais caracterizam-se extrinsecamente
pela historicidade, inalienabilidade, imprescritividade e

. . eqe 248
irrenunciabilidade™".

De acordo com LASSALE, as caracteristicas intrinsecas
dos direitos fundamentais, sintetizadas no trinomio “basico — fundamental

— necessario”, exigem disposicoes que guardem os seguintes requisitos:

“1° - Que a lei fundamental seja uma lei bdsica, mais
do que as outras comuns, como indica seu proprio

nome: fundamental”.

2° - Que constitua — pois de outra forma ndo
poderiamos chama-la de fundamental — o verdadeiro
fundamento das outras leis; isto é, a lei fundamental, se
realmente pretende ser merecedora desse nome, devera
informar e engendrar as outras leis comuns originarias
da mesma. A lei fundamental, para sé-lo, devera, pois,

atuar e irradiar-se das leis comuns do pais.

3° - Mas as coisas que tém um fundamento ndo o sdo
por um capricho, existem porque necessariamente
devem existir. O fundamento a que respondem ndo
permite serem de outro modo. Somente as coisas que
carecem de fundamento, que sdo as casuais e as

fortuitas, podem ser como sdo ou mesmo de qualquer

8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Saraiva: Sdo Paulo, 2007, p. 179.
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outra forma, as que possuem um fundamento, ndo. Elas

. 11249
se regem pela necessidade’"".

Temos assim a fundamentalidade que se imanta ao
direito a seguranga publica; afirma-se que tal direito ¢ fundamental, na
medida em que ele ¢ bdsico, ou seja, dele decorre a possibilidade concreta
da propria coexisténcia e convivéncia do corpo social, ¢ ele ainda
fundamento para o exercicio dos demais direitos, fundamentais ou nao;
ademais, deve ser ele considerado mecessdrio, mesmo imprescindivel, na
medida em que nenhuma sociedade logrou existir sem condi¢des minimas

de seguranga coletiva.

Temos assim que o seu triplice cardter de bdsico,
fundamental ¢ necessdrio encontra indiscutivel confirmac¢do de sua
fundamentalidade na medida em que os 6rgaos administrativos criados para
a execu¢do dos servicos publicos de seguranca publica se encontram
jungidos a propria estrutura do Estado, atrelando-se indissociavelmente ao
corpo social ao quais se destinam, decorrendo dai, inclusive, a sua
positivacao formal do ambito do texto constitucional, defluindo seu status

de direito fundamental formal e material, ou como afirma MARINONI:

“Ressalte-se, contudo que, para a caracteriza¢do de um
direito fundamental a partir de sua fundamentalidade
material ¢ imprescindivel a analise de seu conteudo, isto
¢, da circunstancia de conter, ou ndo, uma decisdo

fundamental sobre a estrutura do FEstado e da

" LASSALE, Ferdinand. A esséncia da Constitui¢io. Conferéncia pronunciada em 1863 para
intelectuais e operarios da antiga Prussia. Prefacio de Aurélio Wander Bastos. Rio de Janeiro: Liber Juris,
1985.
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sociedade, de modo especial, porém, no que diz com a

. 250
posigdo nesse ocupada pela pessoa humana ™"

Interessante também ¢ a licdo de BOBBIO, que, tratando
da busca do fundamento absoluto dos direitos do homem, acabou por
consignar que “o problema fundamental em relagdo aos direitos do homem,
hoje, ndo ¢ tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um

~ . (e 251
problema nao filosé6fico, mas politico™ .

A protegdo citada por BOBBIO incumbe ao Estado, que
deve empreender politicas que assegurem a preservacao e a fruicdo dos
direitos fundamentais. Assim, no estabelecimento das politicas estatais,
merece especial destaque a questdo da seguranca publica, por tratar-se de
direito sem o qual ndo seria possivel a manutengdo dos outros direitos
fundamentais intimamente ligados a ele — vida, liberdade, igualdade e
propriedade. O poder publico ndo deve se omitir em relagdo a sua

responsabilidade pelas atividades de seguranca publica®>.

Y MARINONI, Luiz Guilherme. Teoria geral do processo. 3* edi¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p.69.
»1 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugio de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Editora Campus, 1992, p.24.
332 Sobre o dever de seguranga imposto ao poder publico (Unido e Estados), os tltimos tempos foram
marcados por uma série de barbaries, que indicam uma possivel inércia (ou omissdo) dos entes da
federagdo responséveis pela seguranca publica. Em Sao Paulo, uma série de ataques a policiais e rebelides
em presidios foi deflagrada na noite de 12 de maio de 2006 por uma fac¢do criminosa daquele Estado. Os
ataques resultaram na morte de 162 pessoas em oito dias de confronto. Os criminosos atacaram
delegacias, posto policiais, carros de policiais € uma unidade do Corpo de Bombeiros. Dois meses
depois,em 12 de julho de 2006, o crime organizado, de dentro dos presidios, voltou a ordenar ataques a
alvos civis ¢ militares em Sao Paulo. Em dois dias de ataque, mais 10 mortes (Jornal O Globo, sexta-feira,
29 de dezembro de 2006 - 3% edigdo RIO — p.11). O Rio de Janeiro, por sua vez, que havia sofrido 5
grandes ataques do trafico (Em 11 de setembro de 2002, quando 4 presos de Bangu I foram mortos
durante um motim comandado por Fernandinho Beira-Mar, uma série de ataques foi desencadeado em
todo o Rio; em 30 de setembro de 2002, o Rio parou novamente: grupos armados ordenaram que o
comércio e até algumas industrias fechassem em pelo menos 40 bairros; em 16 de outubro de 2002,
bandidos jogaram uma granada no shopping Rio Sul e dispararam contra o Palacio da Guanabara; na
madrugada de 31 de Margo de 2003, 6nibus e carros foram metralhados e queimados; em 24 de fevereiro
de 2003, houve a chamada “segunda-feira sem lei” — explosdes de bombas e granadas, tiroteios, arrastdes
e ataques a supermercados e 25 Onibus incendiados, conforme o Jornal o Globo, sexta-feira, 29 de
dezembro de 2006 - 3% edigdo RIO — p.17), registrou o pior ataque de bandidos na madrugada do dia 28
de dezembro de 2006: em 15 agdes, 18 pessoas morreram e 23 ficaram feridas, quando criminosos
queimaram Onibus, metralharam cabines da Policia Militar e jogaram granadas em delegacias. Os ataques
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O surgimento do Estado se verifica no momento em que
os individuos de determinadas coletividade se organizam de forma efetiva,
com estrutura juridica, 6rgao de governo e um territorio de atuagao. O fim
primordial do Estado ¢ o bem comum. O Estado, portanto, deve dirigir suas

acoOes para o bem da coletividade.

O bem da coletividade, por sua vez, conduz a nogao de
satisfacao das necessidades basicas. O nivel de satisfagdo das necessidades
determina o padrao de vida dos integrantes de uma sociedade. O padrao de
vida ¢ uma realidade complexa, formado por uma diversidade de
componentes, todos ligados ao aspecto qualitativo da politica e com

possibilidade de afericao por meio dos indicadores estatisticos.

Diante de um determinado interesse coletivo no campo
do bem-estar social, torna-se necessario o estabelecimento de metas
efetivas para viabilizar o alcance daquele interesse. Essas metas devem
compor os programas de governo; devem fazer parte das politicas publicas.
Assim, o poder publico deve fixar os objetivos que o Estado deve realizar
por meio da Administragdo Publica. Esses objetivos sdao denominados
politicas publicas. A estrutura da Administracdo Publica (do governo) ¢
hierarquizada, representando uma atividade concreta do Estado € meio para

. . .. 253
atingir os seus objetivos™.

A Constitui¢do da Republica estabelece como objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art.3°):

- a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria;

- a garantia do desenvolvimento nacional;

ganharam destaque mundial, repercutindo nos principais jornais e emissoras do mundo (Jornal o Globo,
sexta-feira, 29 de dezembro de 2006 - 3% edi¢do RIO — capa). Tais fatos, trazidos a colagdo a titulo de
exemplo, demonstram como o poder publico vem perdendo o controle da crescente onda de violéncia, em
decorréncia da auséncia ou da deficiéncia dos planejamentos nos assuntos afetos a seguranga publica.
3 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 1994, p.6.

132



- a erradicacdo da pobreza e da marginalizacao;

- a redugao das desigualdades sociais e regionais; € a

- promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos de

origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas

de discriminagao.

Estes, entdo, sdo os fins para os quais o nosso Estado foi
criado. Portanto, as politicas publicas devem ser orientadas por estes

objetivos constitucionalmente definidos.

A palavra politica, no seu significado original grego
(polis), esta ligada a tudo o que se relaciona a cidade, ao que é urbano™”. A
associagdo da palavra ao termo publica indica que se coaduna com o
planejamento e a execugdo das providéncias necessdrias a estruturagdo e
manutencdo da comunidade. Dai a expressdo politica de seguranca

publica.

A politica de seguranga publica estd relacionada
diretamente a “medida penal”. Em que pesem os véarios postulados do
garantismo penal, que combatem os excessos do sistema punitivo do
Estado, em outras palavras, que atuam como indicadores dos limites do
poder estatal, ¢ certo que ndo se vislumbram agdes estatais efetivas — o
garantismo positivo — que visem a protec¢ao dos direitos. Dai a necessidade

de ampliagdo das politicas de seguranga, pois,

“Ampliar la perspectiva del derecho penal de la
Constituicion em la perspectiva de una politica integral
de proteccion de los derechos, significa también definir

el garantismo no solamente em sentido negativo como

¥ BOBBIO, Norberto, et al. Dicionario de Politica. Tradugio de Carmem C. Varialle ef al. 5* .edigdo. —
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2004, p.954.
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limite del sistema punitivo, o sea, como expresion de los
derechos de proteccion respecto del Estado, sino como
garantismo positivo. Esto significa la respuesta a lds
necesidades de seguridad de todos los derechos,
también de los de prestacion por parte del Estado
(derechos economicos, sociales y culturales) y no solo
de aquella parte de ellos, que podriamos denominar
derechos de prestacion de proteccion, em particular
contra agesiones provenientes de determinadas

255
personas .

Como ja abordado, a politica de seguranca configura o
denominador comum de todas as politicas, haja vista ser inviavel
estabelecer o bem-estar sem seguranca. Assim, esta politica serve de
suporte para as outras € para a propria sobrevivéncia do Estado. No
entanto, ndo raro, sdo observadas politicas distorcidas de seguranga

publica.

O Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS)>°
aponta trés versdes de propostas equivocadas sobre as politicas de
seguranca publica™’: a primeira ¢ a que tem como objetivo o

fortalecimento da ordem publica®®, ignorando os direitos ¢ garantias

> BARATTA, Alessandro. La Politica Criminal y el Derecho Penal de La Constituicién: Nuevas
Reflexiones sobre el Modelo Integrado de las Ciencias Penales. Traduzido do italiano por Marianela
Pérez Lugo y Patricia Chiantera. Revisado por Alejandro Aponte. In: Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais. Ano 8 - n° 29 — janeiro-mar¢o — 2000, p.48.
20 CELS é uma organizacdo ndo governamental, fundada em 1979 e dedicada a promocao e protegdo
dos direitos humanos e ao fortalecimento do sistema democratico do Estado de Direito na Argentina.
7 CENTRO DE ESTUDOS LEGALES Y SOCIALES. Politicas de seguridad ciudadana y justicia
penal. 1%ed. Buenos Aires: Siglo XXI Editores Argentina, 2004, p.16.
¥ Na disciplina atual da legislagio penal pode ser observada uma tendéncia de fortalecimento da ordem
publica por meio de medidas restritivas de direitos
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constitucionais®™’; a segunda evita cair em uma retérica abertamente
autoritaria, incluindo restrigdes legais ao objetivo de alcangar a ordem
publica, utilizando um conceito tdo restrito de direitos que esvazia de
conteudo o sistema democratico e o Estado de Direito*®’; a ultima se vale
de discursos com uma noc¢do mais ampla de direitos, de forma que a
questdo da ordem publica ndo se imponha sobre os valores democraticos,
por ndo articularem respostas consistentes em matérias de seguranca
publica, ora porque aponta melhoria genética das condi¢des sociais, ora
porque que se limita exclusivamente ao controle das instituigdes de

261
seguranca .

Como exemplo de politica equivocada de seguranca
publica que prioriza a ordem publica e ignora os direitos e garantias, pode

ser destacada aquela que decorre da doutrina do Direito Penal do Inimigo.

Uma versdao de proposta para a seguranca que nao se
afigura abertamente autoritdria, mas que cria restrigdes legais com o
objetivo de alcangar a ordem publica, mitigando o contetido do sistema
democratico e do Estado de Direito, ¢ a que se refere a Politica de

A . 262
Tolerancia Zero™-.

2% A esta proposta, o CELS atribui o titulo de “La demagogia punitiva. Cuando se piensa la seguridad
como el orden em las calles”, apontando-a como ineficaz e geradora de respostas que na realidade so6
podem acarretar mais violéncia, criminalidade e inseguranca. Idem, p.16.
%0 O CELS refere-se a esta proposta como “El estado de derecho sin derechos. Cuando se reconocen solo
ciertos derechos de determinados sectores”, criticando-a, apesar de seu compromisso com a legalidade e
de rechaco a violéncia institucional, por seu efeito restrito, que ndo atenta para os contextos sociais. Idem,
p-17.
' Tratados pelo CELS como “La seguridad por afiadiduta. Cuando lds propuestas se agotan em el
testimonio”, estes discursos podem ser efetivos para articular acdes de resisténcias ante os avangos da
demagogia punitiva, mas sua capacidade se mostra reduzida ao momento de construir propostas e
consensos que estejam no patamar do diagnostico realizado.
262 Sobre a Politica de Tolerancia Zero, Bernardo Romero Vasquez aponta varias razoes que demonstram
a ilegitimidade da medida: “a) En primer lugar, puesto que esta estrategia autoriza a los organos de
persecucion del delito a molestar a las personas y limitar los derechos y libertades de cualquier
ciudadano, con tal de que parezca “sospechoso”, violente los derechos fundamentales consagrados en
nuestra Carta Magna y que son prerrogativas de todos los individuos: los presuntos delincuentes
solamente pueden ser detenidos bajo ciertas condiciones especiales, que no se cumplen com el simple
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Os meios de comunicagdo, em que pesem 0s servigos de
utilidade publica prestados no intuito de apontar as falhas do sistema de
seguranca publica, fazem avaliacdes distorcidas da realidade e que
direcionam a opinido publica no sentido da necessidade de suprimir direitos
assegurados na Constituicdo e arduamente conquistados, representando um

retrocesso civilizatorio.

Nesse contexto, convém destacar o Editorial do Jornal

263
770 O texto,

do Brasil, intitulado “Guerra Urbana — a ultima fronteira
apesar de retratar a violéncia que atormenta os grandes centros”®, refere-se
ao momento atual como “estado de emergéncia de fato e de direito” e,
pouco se importando com a legislacdo que rege a matéria, proclama pelo
emprego das Forgas Armadas para o enfrentamento das questdes de

seguranca publica, como se pode verificar:

parecer “sospechoso”, pues la sospecha nunca es indicio seguro de nada y el parecerlo es simpre una
opinion subjetiva y tendenciosa. b) Cuando los actos arbitrarios de las autoridades, justificados por esta
estrategia se reiteran, se impone un terrorismo de Estado que pone a los. ciudadanos em estado de
indefension y se violenta el principio de seguridad juridica. c¢) Pero los actos ilegitimos por parte de las
autoridades motivados por esta estrategia no violentan solamente los derechos de su eventuales victimas
directas, sino que afecta los derechos de todos los ciudadanos en la medida de que violenta el Estado de
Derecho. d) En tanto la estrategia de ‘“tolerancia cero” exige poder ilimitado para los cuerpos
represivos a fin de que combatan a los delincuentes, supone um exceso de autoridad por parte de los
responsables de ejecurtala, 10 que ocasiona actos de arbitrariedad por parte de las policias, como quedo
evidenciado com los hechos narrados em el apartado anterior. e) Pero ademads, esta estrategia implica
uma violacion al principio de legalidad, em la medida en que las fuerzas represivas actudan a su arbitrio
sin atenerdad a los procedimientos establecidos por la ley. f) Se viola también el principio de
proporcionalidad de la pena, porque se pretende sancionar severamente tanto uma infraccion leve como
una falta grave. g) Puesto que la estrategia de “tolerancia cero” supone considerar como “sospechosos”
a todos los ciudadanos, violenta también el principio de presuncion de inocencia. Conforme VASQUEZ,
Bernardo Romero. Las Estrategias de Seguridad Publica en los Regimenes de Excepcion; el caso de
la Politica de Tolerancia Cero. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. Ano 8 - n° 29 — janeiro-
marco — 2000, pp.101 — 103.
2 Editorial Guerra urbana, a Ultima fronteira, Jornal do Brasil de 19 de abril de 2007, p.A8, também
disponivel no site http://comentandoanoticia.blogspot.com/2007/04/Itima-fronteira.html, acesso em 27 de
abril de 2009.
264 Segundo o Editorial, a situacdo do estado do Rio de Janeiro encontra-se no epicentro da violéncia,
referindo-se ao episddio do dia 18 de abril de 2007, quando o acesso ao tunel Santa Barbara foi palco de
um tiroteio entre traficantes e, logo apds, entre criminosos e policiais, causando a morte de pessoa
inocentes.
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“A hora clama pela reforma da legislacdo para permitir
que FExército, Marinha e Aerondutica se tornem
parceiros do Estado na luta contra a violéncia. O
momento cobra a integragdo das Forgas Armadas aos
soldados da Forca Nacional, as Policias Militar e Civil
do Estado e a guerra municipal. O Rio, ndo importa o
que diga a lei que o tempo ultrapassou, vive um estado
de emergéncia de fato e de direito. A parceria na
seguranga publica é um clamor da sociedade ameacada

. 265
evitima”’".

Os fatos narrados indicam a necessidade de um
[13 : 2 J4 . ~
recrudescimento”. E € sob este sentimento de comocgdo e revolta que se
cogita a necessidade de novas respostas legislativas ou estruturantes,
abrindo espaco para as reformas de emergéncia, para 0 movimento lei e
ordem®® e para a expansio das atividades de seguranca publica
(especialmente pelo emprego das Forcas Armadas). Tudo isso sem levar
em conta as principais causas de inseguranca — a exclusdo social ¢ a

precariedade do sistema de seguranga publica.

265 T . . . .
O Editorial incita o leitor a desconsiderar a busca das causas da criminalidade, como se a unica

solucdo possivel fosse 0 mero ataque as conseqiiéncias da violéncia. Conclui o texto que: “ou o Brasil
reage imediatamente, e com o vigor de um pais em guerra, a escalada da violéncia no Rio e em suas
cidades metrdpoles, ou em pouco tempo tera deixado de existir como nagao.”
266 Conforme salienta Alexandre Morais da Rosa, “a for¢a da midia promove, com objetivos comerciais e
outros nem tanto, a vivacidade do espetaculo ‘violéncia’, capaz de instalar a ‘cultura do péanico’,
fomentador do discurso da ‘Defesa Social’ e combustivel inflamédvel para aferrolhar o desalento
constitutivo do sujeito clivado com a ‘promessa de seguranga’, enfim, de realimentar os ‘estereotipos’ do
crime ¢ criminoso, mote dos discursos da ‘Lei e Ordem™. MORAIS DA ROSA, Alexandre. Decisdo
penal: a bricolage de significantes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.204.

137



4.3 O sistema de seguranca publica

LAZZARINI, abordando o tema, discorre sobre a
necessidade de compreender a seguranca publica sob uma perspectiva
sistémica para que se possa, de forma eficiente, atingir a finalidade de

~ r11: 20
preservagio da ordem publica®®’.

O capitulo III do Titulo V (Da Defesa do Estado e das
Instituigdes Democraticas) da Constituigdo Federal impde reconhecer a
preocupag¢ao do constituinte em atribuir a determinados Orgdos uma
determinada parcela de responsabilidade pela promocao do direito a
seguranca publica; assim, cada 6rgdo incumbido de exercer a preservacao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, previsto
nos incisos do artigo 144 da CF, tem o seu dever estabelecido em nivel
constitucional, todavia, a perspectiva sist€émica recomenda observar que,
posicionados lateralmente a esses Orgdos, outros igualmente subsistem
como 0rgdos em permanente contato com o sistema de seguranga publica,
assim o Poder Judiciario, o Legislativo, o Ministério Publico ¢ o sistema
penitenciario.

Para o devido entendimento e compreensdao desse
fendmeno organizacional, recomenda-se atentar para a observacao de
CAPRA, no sentido de que

“embora possamos discernir partes individuais em cada

sistema, essas partes ndo sdo isoladas, e a natureza do

todo é sempre diferente da mera soma de suas

» 268
partes .

"L AZZARINI, Alvaro. O sistema criminal. Revista A Forga Policial — Sdo Paulo: Policia Militar do
Estado de Sao Paulo —n. 36, Out/Nov/Dez, 2002, p.11.
%8 CAPRA, Fritjof. A teia da vida. 9* edi¢do. Sdo Paulo: Cultrix, 1996, p. 33.
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Utilizamos a expressdo “sistema de seguranca publica”,
sob a égide da teoria geral dos sistemas; nesse sentido, definimos sistema

269 -
” 27 relacionadas ou conectadas de tal

como uma "cole¢ao de entidades
modo que formam uma unidade ou um todo, ou que propiciem a
consecuc¢ao de algum fim 16gico a partir dessas interagdes conjuntas. Cada
componente se relaciona pelo menos com alguns outros, direta ou
indiretamente, de modo mais ou menos estavel, dentro de um determinado

, 270
periodo de tempo, formando uma “rede causal” “"".

As entidades se apresentam como o0s Orgaos
responsaveis pela seguranga publica, assim apresentadas como as diversas
policias civis, estaduais e federais, assim como as policias e os corpos de
bombeiros militares estaduais; cada uma dessas entidades constitui-se em
um outro sistema, no caso, num subsistema. Conformando-se num modelo
de sistema semi-aberto, o sistema de seguranca publica permite relagdes de
contato com entidades inerentes (internas) ao sistema ou transeuntes (em
movimento) a ele. H4, contudo uma regido limitrofe, uma regido de
fronteira, considerando tudo que € externo a ele como o meio ambiente do

sistema’’".

Os elementos sistémicos (ou entidades) podem ainda
ser denominados de constituintes do sistema. Esses constituintes podem se
apresentar sob a forma de entidades ou de subsistemas; estes por sua vez,
mantém nexos de contato com vistas a formacao de uma estrutura, no nosso
exame, o sistema de seguranga publica; essas ligacdes estabelecem

interfaces, cujo padrdo de conexdo pode ser mais ou menos rigido,

269 METHERBE, J.C. Conceito de sistemas. In: Analise de sistemas, Rio de Janeiro: Editora Campus,
1986, pp.31-43.
2% BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2
edigdo, Sdo Paulo: Cultrix, 1976, pp. 68-9.
2" METHERBE, J.C. Conceito de sistemas. In: Anélise de sistemas, Rio de Janeiro, Ed. Campus, 1986.
pp.-31-43.
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dependendo da natureza do acoplamento. Assim € que dicotomias policiais,
desprovidas que se encontram de fortes conexdes, podem deixar o sistema

mais fragil.

Igualmente se uma das entidades vier a apresentar
deficiéncias na estrutura do subsistema (como se observa, por exemplo, na
patente deficiéncia da formagdo e do treinamento dos agentes policiais ou
na precariedade das ferramentas tecnoldgicas), todo o sistema sofrera
reflexos negativos dessas ndao conformidades; ¢ o que afirma MOTA DE

SOUZA quando preleciona:

“Entre o Todo e as Partes existe uma tensdo ou relagdo
de complementaridade, uma dialética de vida, diriamos,
pela qual as duas entidades convivem em estado
natural, e necessariamente ndo podem deixar de
conviver, sob pena de perecimento do ser que subsistem

L (o~ 272
(a faléncia de um orgdo faz o corpo perecer)”.

De outro turno, sistemas em que as entidades ou
subsistemas estejam fracamente acoplados compartilham um espago
comum de acoplamento e sdo muito frageis, ao contrario dos sistemas
fortemente acoplados, que se mantém mesmo que uma parte da estrutura
seja destruida®”. Destarte e, tomando-se como mote o sistema de
seguranca publica, se determinado o6rgdo policial vier a ser extinto, o ser
no qual ele se insere (Estado) poderd ou ndo sofrer, assim como 0s

destinatarios dos servicos do Estado — a populagdo em geral - tudo

dependendo da dindmica organizacional em que tal medida tenha se

22 MOTA DE SOUZA, Carlos Aurélio. O Bem comum na ordem constitucional brasileira: a familia,
a empresa e o Estado. In: Gramatica dos Direitos Fundamentais: a Constituicdo Federal de 1988, 20
anos depois. Obra Coletiva. Rio de Janeiro: Elsevier Editora, 2010, p.234.
* YORDON E & CONSTANTINE LL. (1979) Projeto estruturado de sistemas. Sio Paulo: Editora
Campus, 1990.
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implementado e das conseqii€ncias possiveis, benéficas ou ndo, decorrentes

da eventual supressao do ente em comento.

4.4 Classificacao de sistemas

Além da condigao decorrente da forma de acoplamento,
os sistemas classificam-se também conforme géneros. Pode-se pressupor
duas condigdes extremas, os sistemas naturais (relativos a natureza) ¢ os
sistemas sintéticos (relativos ao homem). Obviamente que, analisando o
sistema de seguranca publica, haveremos de classifica-lo como sintético, na
exata medida em que decorre de uma construgdo humana, de uma estrutura
institucionalizada e formatada com base na lei, obra humana por
exceléncia; uma das principais caracteristicas do sistema sintético ¢ a
existéncia de objetivos a serem alcangados e de finalidades a serem
atingidas; nesse sentido diferem dos sistemas naturais, pois, a rigor, “no

real ndo falta nada” >™*.

Os sistemas, em relacdo a sua interacdo com 0O meio
ambiente, tém sido classificados como fechados ou abertos, embora na
realidade nenhum deles se apresente sob essas formas extremas. A
viabiliza¢ao do sistema em cada condicao distinta de fronteira decorre das
possibilidades dadas pelo processo. Nos sistemas fechados (ou estaveis, ou
mecanicos) ha pouca ou quase nenhuma interagdo com o meio, ao contrario

dos sistemas abertos (ou adaptativos, ou organicos).

21 ZIZEK, S. (1989) O espectro da ideologia. In: Zizek, S. Um mapa da ideologia. (trad. V. Ribeiro)
Rio de Janeiro: Editora Contraponto, 1996. pp. 7-38.
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Os sistemas compreendidos como "mecanicos" buscam
minimizar a organizagao (equilibrio), enquanto que os sistemas "organicos"
buscam a preservacdo de uma estrutura geneticamente dada dentro de
certos limites (homeostase)’”. O sistema cibernético é um tipo particular
de sistema aberto. Sua principal caracteristica ¢ a complexidade e a
morfogénese (recriacao de estruturas). Ou seja, ao contrario dos demais, os
sistemas cibernéticos tém caracteristicas adaptativas, onde a criagdo, a
elaboracdo e a modificacdo das estruturas sdo tidas como pré-requisito para

permanecerem vidveis como sistemas operantes.

Dai verificarmos que o sistema de seguranga publica se
caracteriza como um sistema aberto (ou semi-aberto), na medida em que
recebe influxos diversos (inputs), assim como os reclamos sociais, a
abordagem da imprensa, a pressdo de grupos de interesse, de finalidades
corporativas (policiais, magistrados, promotores de justi¢a), da conjuntura
politica, entre outros fatores de influéncia, bem como dele emanam
irradiagdes para com o ambiente externo (outputs), assim, por exemplo, a
repercussao que decorre das acdes, operagdes e intervengdes que tenham
por objetivo a manutengdo da ordem publica, a leitura do ‘“clima
conjuntural” de inseguranca publica que faz o legislativo (gerando leis cada
vez mais rigidas e atentatérias aos direitos fundamentais), ou mesmo ou
judiciario, quando prolata decisdes de carater restritivo, em numero cada

vez maior, e na dire¢ao do prestigio do movimento da lei e da ordem.

* BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edigao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 21.
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4.5 Propriedades do sistema de seguranca publica

A perspectiva geral de sistemas pressupde ndo 0 mero
raciocinio por analogia, mas o discernimento de semelhangas fundamentais
de estrutura. Assim, € pratica comum que uma analise de sistema busque
identificar os componentes bdsicos, mais ou menos comuns a todos os
sistemas. Além das entidades € do meio ambiente, j4 mencionados, o
sistema dispde de uma organizagdo propria, compreendendo relagdes em
uma estrutura, além de um processo subjacente a esta, propriedades que

N . . . 276
tém sido falsamente confundidas com sistema em si’'°.

O sistema admite uma representacdo, o modelo,
reunindo essas propriedades identificadas, cujo contorno estabelece (por
exclusdo) o meio ambiente e as entradas/saidas. O modelo refere-se sempre
a um estado, ou condi¢do assumida pelo sistema em dado instante, fruto de
um controle. O arranjo sistémico define algumas caracteristicas (finalidades
especificas: como as atribuicdes das policias federativas) aos seus
constituintes e estes estabelecem propriedades particulares ao conjunto de

relagdes (o poder de policia, entre outros instrumentos).

A formalizacdo de uma fronteira, destacando um meio
interno (ordenado) de um meio externo (cadtico) ¢ sempre uma imposicao
sujeita as contingéncias, pois o critério de inclusdo ou exclusao se sujeita as
possibilidades de controle. De acordo com o entendimento de
CHURCHMAN, “ambiente ¢ tudo aquilo que importa, mas que ndo se tem

99277

controle Sendo a fronteira algo conjuntural, resulta que num sistema

sintético como o que estamos nos debrucando, existem condigdes, ao

2 BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (trad. OM. Cajado) 2* edi¢fo,

Sao Paulo, Cultrix, 1976, p. 20.

*T CHURCHMAN, CN. Introducdo a teoria de sistemas. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 1971, p.67.
143



menos de ordem ldgica, representativas; todavia, a representacdo refere-se

a um momento considerado sob o angulo temporal e espacial.

Assim, a titulo de exemplo, a Constitui¢do (sistema
juridico), prevé o subsistema de seguranca publica sem outorgar poder de
policia preventiva ou judiciaria as Guardas Municipais; todavia, essa
mesma representagao pode sofrer mutacdo se acaso o sistema estruturante
(a Constituicao) vier a ser modificada através de emenda que altere a
finalidade da referida entidade; vale dizer, como o sistema se encontra
sempre em algum nivel de transicdo, a sua representacdo refere-se ao
processo que o analista percebe estar envolvido no sistema, capaz de

descrevé-lo num periodo de tempo determinado.

Nesse sentido, consideramos que todas as entidades
constituintes do sistema de seguranca publica apresentam determinado grau
de sistematizagdo; esse dado ¢ relevante, na medida em que, o que vai
distinguir a formagdo de um sistema, ou ndo, ¢ a organiza¢do. Nesse
sentido, o proprio conceito de sistema, anteriormente apresentado, impde
ser revisitado, posto que o sistema deixa de ser uma simples colecdo de
entidades para, a partir da organizagdo, passar a assumir propriedades que
ndo podem ser encontradas nas entidades isoladas, ou mesmo na mera

reunido destas.

Num sistema sociocultural, por exemplo, um individuo
dentro de uma sociedade ndo pode ser compreendido como um ente
solitario em sua biologia. O individuo que age - a pessoa psicologica - ¢
uma organizag¢ao que se desenvolve mantendo continuamente intercambio

. , g . 278 . ~
simbdlico com as demais pessoas”". Da mesma forma, a organizagdo

* BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edigao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976. P. 70.
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primaria dos Orgdos que integram o sistema de seguranca publica, e que
encontra o seu fundamento no texto constitucional, vai buscar maior € mais
detalhada organizagao interna de cada entidade, a partir de leis especificas
de organizacdo, de criacdo de cargos e funcdes, de direitos e vantagens dos

servidores, entre outras formas de normatizacao.

Relevante ainda ser observado que as entidades num
sistema estabelecem relacdes entre si. Estas podem ser mutuas ou
unidirecionais, lineares ou nao, continuas ou intermitentes, € variar em

, . .. 2
graus de eficicia e prioridade causal®”

. Sistemas complexos, em particular,
admitem fungdes escalares (‘“step functions”), precipitantes, além de
mecanismos amortecedores e interagdes complexas de retroalimentagao nas

~ 280
relacOes™ .

A informagdo ¢ uma tipica relagdo entre conjunto de

.y .- 281 ~ .
variaveis™ , de forma que a natureza da relagdo poder ser tanto energia,
predominante em sistemas mecanicos, como informacao, predominante nos
sistemas cibernéticos, ou ainda uma combinacao de ambas, como nos

sistemas organicos.

As relacdes tem sido objeto de teorias interpretativas,
definindo algumas perspectivas tedricas. E possivel ainda diferentes
compreensodes dos processos subjacentes na mesma perspectiva, de acordo
com os diferentes referenciais metatedricos assumidos. Por exemplo, em
ciéncias sociais sdo mais conhecidas a teoria da troca e a teoria dos jogos
para explicar a condicdo dindmica de um sistema. Admite-se, na primeira,

que as relagdes sociais ndao decorrem de um consenso automatico ou

¥ BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edic3o,
Sao Paulo: Cultrix, 1976. p 68.
20 BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edic3o,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 21.
1 BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edigao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 77.
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transcendental, como se todos os atores estivessem em convergéncia num

determinismo normativo.

Todavia, ao pressupor que os individuos sdao seres
pensantes, com capacidade de escolha e de transformacdo das proprias
estruturas normativas, a teoria da troca nao exclui divergéncias em como
aplica-la. Essa teoria admite concepgdes sob modelos tanto estruturais
como processuais, de consenso ou de conflito, de persisténcia ou de

22 A teoria

mudancga, por uma estrutura de categorizagao ou de deducao
dos jogos, por sua vez, também tem sido usada, muito embora seus
principios de "soma nula", de exclusdao da convergéncia de interesses e da
preferéncia por resultados conforme uma dada escala de valor acabem por

i . " . 283
atribuir uma natureza por demais estatica ao sistema” .

Sob esse enfoque, observamos a existéncia de relacoes
entre as entidades que integram o sistema de seguranca publica com 6rgaos
que atuam tangencialmente ao sistema, muitas delas previstas em lei; assim
¢ que o Ministério Publico assume a funcdo de controlador da atividade
externa da atividade policial, a policia judicidria age como “longa manus”
do Poder Judicidrio, a policia investigativa recebe cotas ministeriais, a
policia preventiva recebe ordens judiciais especificas, etc., tudo dentro de
uma dinamica de objetivos comuns e institucionalizados; todavia, uma
compreensao do modelo sistémico brasileiro ndo pode olvidar o carater de
conflito entre instituigdes (como o patente confronto da policia judiciaria

com o Ministério Publico quando se cuida de possuir poder de

MBUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edicao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 21. BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas.
(Trad. OM. Cajado) 2% edi¢do, Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 158. A "teoria da troca" inova as explicagdes
em ciéncias sociais até entdo calcadas no determinismo normativo. A teoria da troca pressupde que os
sujeitos sdo individuos pensantes que tomam decisdes capazes de influenciar ndao s6 o seu comportamento
como os dos outros. E ainda, que tal comportamento, embora possa ser condicionado, também envolve
expectativas, implicando em determinagdes.
I BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edigao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 72.
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investigacdo, ou mesmo 0s embates entre as policias estaduais, muitas
delas mantendo informagdes compartimentadas e resistindo ao
compartilhamento de dados), nem o fato de que o elemento volitivo,
ocupado com a tutela de interesses corporativos, muitas vezes patentemente
dissociados do interesse publico, culmina por emanar decisdes e atos
contrastantes com os objetivos maiores do sistema; ademais, entendemos
que por se tratar de um modelo que mais se aproxima do sistema
cibernético (onde as informagdes se avultam em importancia), a teoria da
troca também se destaca em relevo, posto que cada entidade do sistema
precisa em dado momento de um Orgdo constituinte, dai a permuta
constante de praticas, de atos, de dados, etc., no minimo, almejado como

“dever ser”.

A disposi¢do das relacdes estabelecendo uma estrutura
ndo implica em revelacdo do processo pelo qual a elas se chega. Ha
processos decorrentes da natureza das entidades, dos fins do sistema e da
forma de intercAmbio com o meio. Particularmente nos sistemas
cibernéticos, onde as estruturas estdo em plena transformacao, referindo-se
a um dado estado, o conhecimento do processo pode ser mais relevante que
o da estrutura. Nesses casos, ¢ comum que a estrutura se torne tao fluida

que acabe se confundindo com o processo (de comunicagao).

As entidades estdo frouxamente estruturadas, mas
também permeadas por "informacao", capaz de deflagrar a liberacdo de
grandes aportes de energia nos subsistemas ou entidades conectadas. Esse ¢
0 caso, por exemplo, em que uma das entidades (subsistema de contencao
de presos temporarios — delegacias de policia) percebe um perigo (pela
informacao oriunda do sistema de inteligéncia da policia militar) de que

uma rebelido deverd ser deflagrada por agentes de uma determinada
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organizacao criminosa (subsistema de conflito) e reage de forma a evitar o
resultado indesejado para todo o sistema (liberando energia). A informacao,
portanto, ndo se apresenta como uma entidade, mas sim como uma relagao

.. e A e 284
entre os constituintes sistemicos™ .

A condi¢do de ordem impode ao sistema algum género de
controle e, tradicionalmente, a teoria dos sistemas pressupde que todo
sistema viabiliza-se a partir de alguma interacdo controlada com o meio,
caso contrario, ele fenece. O controle preserva o sistema por um processo
retroalimentador (feedback). Seu proposito ¢ garantir a "adaptacao
inteligente" do sistema as mudangas externas e internas que ocorrem. O
controle depende do confronto da condicao real com a condi¢do desejada e
dos meios necessarios a percep¢ao dessas condigdes e a atuacdo corretora.
As ouvidorias, as corregedorias (de todos os o0rgaos constituintes), assim
como os agentes dotados de poder disciplinar refletem essas estruturas de
controle, balizadas na conformidade com a lei e com os principios

constitucionais, especialmente os relativos a administragdo publica.

A condicao estrutural do controle, como uma entidade a
parte ou nao, depende do modelo assumido. A condicdo de controle
concebido como algo externo, ndo descarta a existéncia de controles

internos, presentes nas proprias entidades.

A comunicacdo entre um sistema € outro ou entre
subsistemas pressupde uma interface. Para que haja conexdo, a interface

deve ser uma interface operacional, pressupondo um padrao de conexao.

Assume-se que, quanto mais rigido for o padrdo, mais

conveniente sera a interface. Como a rigidez absoluta ¢ muito dificil, as

" BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edigao,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 77.
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interfaces submetem-se a "técnicas de adaptacdo", como "tradugdo" e

285
"recursos de folga” “*.

Por outro lado, a flexibilidade da interface pode ser
compreendida como necessaria quando se tem em mente que a
contingéncia ¢ a natureza de todo sistema aberto e de toda organizacdo. Nas

palavras de WIENER

"... ndo se pode obter idéia significativa de organiza¢do
num mundo em que tudo é necessario e nada é

. s 286
contingente .

Para o proprio WIENER, um dos precursores da
concep¢ao sistémica aplicada a modelos cibernéticos, mesmo as
interdependéncias internas ndo sdo completas, havendo um determinado
grau de variagdo entre uma € outra, ou seja, um certo nivel maior ou menor
de coercitividade. Coercdo e contingéncia operam-se inversamente, tanto
no sistema como nos subsistemas ou entidades; assim, para que um sistema
complexo possa controlar ou adaptar-se ao meio, ele precisa ter pelo menos
tanta variedade quanto a existente no meio sob controle, entendendo-se

variedade como "entropia" ou "liberdade" de escolha de alternativas™’.

Destarte, o que se observa nas perdas decorrentes do
precario funcionamento do sistema de segurancga publica, prende-se muitas
vezes a auséncia de uma adequada “abordagem sistémica”, considerando
que o problema de um subsistema ndo ¢ Unica e exclusivamente dele, mas

que afeta de forma negativa a todo o sistema; assim € que a ineficiéncia na

285 METHERBE, J.C. Conceito de sistemas. In: Analise de sistemas, Rio de Janeiro: Editora Campus,
1986. p.45.
2 BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2% edicdo,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 124.
T BUCKLEY, W. (1967) A sociologia e a moderna teoria dos sistemas. (Trad. OM. Cajado) 2* edi¢fio,
Sao Paulo: Cultrix, 1976, p. 125.
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investigagdo policial, a auséncia de ferramentas tecnologicas de prevencgao
criminal, o desconhecimento de técnicas e modelos adequados e uniformes
de politicas de seguranga publica, comprometido gravemente pela
interferéncia de interesses nitidamente eleitoreiros numa democracia
deficiente e formalmente estabelecida, implica em gerar “panes” constantes
no sistema, em detrimento do interesse da sociedade, que deixa de ter
garantida a tutela e a protecdo do seu acervo de bens juridicos; o que se
observa, portanto, ¢ que o conjunto de problemas que permeia a
responsabilidade inerente ao sistema de seguranca publica, vai muito além
do que o simples uso de uma técnica, embora nao possa dispensa-la, ou

como afirma K. BOULDING:

"A abordagem sistémica é a maneira como pensar
sobre o trabalho de gerenciar. Ela fornece uma
estrutura para visualizar fatores ambientais internos e
externos como um todo integrado. (...) Os conceitos
sistémicos criam uma maneira de pensar a qual, de um
lado, ajuda o gerente a reconhecer a natureza de
problemas complexos e, por isso, ajuda a operar dentro
do meio ambiente percebido.(...) Mas é importante
reconhecer que os sistemas empresariais sao uma parte
de sistemas maiores (...) (e) estdo num constante estado
de mudancga - eles sdo criados, operados, revisados e,

, o 288
freqiientemente, eliminados.”""

A abordagem sistémica ¢ uma dialética de busca das
solugdes possiveis, assumindo com isso os seus inerentes desdobramentos.

Sua pretensao ¢ compreender o mundo empirico sob uma "estrutura teorica

¥ BOULDING, Kenneth. Principios de politica econdmica. So Paulo: Editora Mestre Jou. 1967, p. 63.
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sistémica", agindo em conformidade com esses pressupostos € com essa
compreensdao particular. Conseqiientemente, relacionam-se mutuamente a
filosofia de sistemas (a dialética de busca das solugdes), a andlise de
sistemas (0 método ou técnica de andlise) e a geréncia de sistemas (o estilo
de a¢do). Como ponto de partida, a abordagem sistémica pode tentar isolar
os sistemas, subsistemas ou entidades para melhor operacionaliza-
(reducionismo); todavia, dando seqiiéncia ao processo de acionamento
sistémico, o operador deve realcar ao aspecto integrativo e inter-relacional,
mantendo-se ciente de que as interacdes podem ser tdo ou mais importantes
que os proprios oOrgdos, valendo dizer, sob essa abordagem, ¢ como ja
afirmado anteriormente, um sistema nao pode ser concebido como o

singelo somatorio dos constituintes.
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CAPITULO 5 - A SEGURANCA PUBLICA COMO SERVICO
PUBLICO

5.1 Concepg¢ao de servico publico

E a Constitui¢do Federal que incumbe ao Poder Publico
a prestacdo de servicos publicos. Assim, HELY LOPES MEIRELLES

destaca que

“a atribui¢do primordial da Administrag¢do publica é
oferecer utilidades aos administrados, ndo se
Jjustificando sua presenc¢a, sendo para prestar servigos a

.. 1 289
coletividade )

Trata-se o servigo publico, expressao dificil de ser
conceituada, uma vez que parcela da doutrina a define de forma ampla e
outra de forma restrita. No entanto, na conceituacdo de ambas as
definicdes, sempre se leva em conta trés elementos caracterizadores, quais
sejam, o material (atividade de interesse coletivo), o subjetivo (presenca do

Estado) e o formal (procedimento de direito publico).

Em sentido amplo, denota-se que a nocdo de servico
publico teve sua origem na Franga, com a Escola de Servigo Publico, sendo
que a mesma era extremamente extensa, abrangendo, em alguns casos, toda

a atividades do Estado.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19* edigdo. Sio Paulo: Malheiros,
1994, p. 294.
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No Direito Patrio, o sentido amplo do termo servigo
publico é, segundo MARIO MASAGAO, citado por DI PIETRO™”, “toda

atividade que o estado exerce para cumprir os seus fins”.

Diante de tal conceito, observa-se a inclusao ao termo
servigo publico da atividade judicidria, onde desempenha funcdo de
terceiro ao gerenciar o procedimento das partes, e administrativa,
caracterizando-se esta como a atividade do Estado, decidindo sobre seu
proprio procedimento. Assim, verifica-se que o servigo publico nada mais €

sendo a propria Administragdo Publica, em todas suas atividades.

Relevante salientar a abrangéncia dessa conceituagao,
no sentido de a mesma nao fazer qualquer distingdo entre servigo publico e
poder de policia. HELY LOPES MEIRELLES, também com uma visado

ampla do termo aponta

“Servico publico ¢é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples
conveniéncias do Estado. Fora dessa generalidade ndo
se pode, em doutrina, indicar as atividades que
constituem servi¢o publico, porque variam segundo as
exigéncias da cada povo e de cada época. Nem se pode
dizer que sdo atividades coletivas vitais que
caracterizam os servi¢os publicos, porque ao lado

destas existem outras, sabidamente dispensaveis pela

0 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrative. 19* edigdo. Sio Paulo: Atlas, 2008.
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comunidade, que sdo realizadas pelo Estado como
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servigo publico” .

Diante de tal assertiva, observa-se que nao € a propria
atividade que ird caracterizar ou ndo um servi¢o publico, uma vez que
algumas podem ser realizadas tanto pelo Estado quanto pelos cidaddos. O
que o tipifica ¢ a vontade do Estado, sendo esta soberana. Referida vontade
¢ que ira caracterizar o servi¢o como publico ou de utilidade publica, a ser
realizado de forma direta ou indireta. Isto porque, determinadas atividades
sdo de exclusiva competéncia do Poder Publico, sendo que outras podem
ser exercidas tanto por este quanto pelo proprio cidaddo. Essa distribuicao
de competéncias ¢ realizada a partir de critérios juridicos, técnicos e
econdmicos, ndo sendo, de forma alguma, realizada ao arbitrio do Poder
Publico. Nesse sentido, cabivel salientar que esses critérios respondem pela

legitimidade, eficiéncia e economicidade na sua prestacao.

De outro norte, parcela da doutrina conceitua o termo

servico publico de forma restrita:

“Restritos sdo os conceitos que confinam o Servi¢o
publico entre as atividades exercidas pela
Administragdo Publica, com exclusdo das fungoes
legislativa e jurisdicional; e, aléem disso, o consideram
como uma das atividades administrativas, perfeitamente

distinta do poder de policia do Estado””*".

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19 edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, pp. 294-295.

292 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrativo. 19* edicio. Sdo Paulo: Atlas,2008, p.81.
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Assim, verifica-se necessaria a distin¢do entre atividade

juridica e social. Esta cuida de assuntos de interesse coletivo, através do

fornecimento de servicos a particulares, visando, dessa forma, o progresso

social, enquanto aquela se caracteriza pela preservagao do direito objetivo,

a ordem publica, a paz social e a seguranga coletiva. Dessa forma, verifica-

se que a atividade juridica nada mais € sendo o poder de policia.

BANDEIRA DE MELLO conceitua a expressao servico

publico de forma restrita; para tanto declara que

“Servico publico ¢ toda atividade de oferecimento de
utilidade ou comodidade material fruivel diretamente
pelos administrados, prestado pelo estado ou por quem
lhe faca as vezes, sob um regime de direito publico
portanto consagrador de prerrogativas de supremacia e
de restricoes especiais- instituido pelo Estado em favor
dos interesses que houver definido como proprios no

. . 1,293
sistema normativo """ .

Além disso, denota que

(X3

S0 merece ser designado como servico publico
aquele concernente a prestagdo de atividade e
comodidade  material  fruivel diretamente pelo
administrado, desde que tal prestagdo se conforma a um
determinado e especifico regime: o regime de direito

_ L . 294
publico, o regime juridico administrativo :

2MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 4* edicdo. Sdo Paulo:

Malheiros, 1993, p. 306.

2% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 4* edicio. Sdo Paulo:

Malheiros, 1993, p. 307.
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Outrossim, a no¢do de servigo publico abrange dois
elementos: o substrato material e o trago formal. Aquele se caracteriza na
prestacdo de utilidade ou comodidade fruivel diretamente pelos
administrados, enquanto o trago formal ¢ quem d4& ao termo carater
juridico, o que consiste em um especifico regime de direito publico, uma
unidade normativa, que ¢ a compilacio de principios e regras
caracterizados pela supremacia do interesse publico sobre o privado e por
restricdes especiais, firmados uns e outros em fun¢do da defesa de valores

especialmente qualificados no sistema normativo.

Analisando-se a referida conceituagdo, observa-se que a
mesma restringe, de forma drastica, a caracterizacdo de servigo publico,
abrangendo o mesmo somente o servico de agua, transporte, energia
elétrica, telecomunicacdes, enfim, aqueles que sdo fruiveis diretamente

pelos administrados.

No entanto, existem outros servigos publicos que nao
sao fruiveis diretamente pelos administrados, mas que sdo caracterizados
como tal, tendo como exemplo, aqueles servicos administrativos internos
do Estado, os servicos diplomaticos, os trabalhos de pesquisa cientifica,

sendo que estes beneficiam a coletividade, no entanto, de forma indireta.

Diante disso, DI PIETRO conceitua o servigo publico

como:

“Toda atividade material que a lei atribui ao estado
para que a exer¢a diretamente ou por meio de seus

delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente
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as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou

: 1 7e s 295
parcialmente publico” ~™".

Nessa definicdo, trés elementos sdo essenciais para
configurar o servigo publico, quais sejam o elemento subjetivo, o formal e
o material. O elemento subjetivo caracteriza a competéncia do Estado para
definir o termo servigo publico (artigo 175, da Constituicdo Federal).
Assim, o Estado tem a atribuicdo de realizar determinada atividade,
podendo fazé-la diretamente ou por meio de concessdes ou permissdes ou

criando pessoas juridicas com o intuito de realiza-las.

Quanto ao aspecto formal, verifica-se que o servigo
publico ¢ regido pelo regime juridico de direito publico, podendo, quando a
lei permitir, utilizar-se de instituto de direito privado. De outra banda,
tratando-se de servicos comerciais e industriais, o regime juridico ¢ de
direito comum, derrogado pelo direito publico. No entanto, relevante
salientar que o regime comum nunca sera aplicado em sua integridade em

relagdo as empresas privadas.

Por fim, o elemento material ¢ aquele que considera o
servigo publico como uma atividade de interesse publico, ou seja, tem por
objetivo primordial o atendimento as necessidades publicas, ndo querendo

se dizer que toda atividade de interesse publico € servigo publico.

Quanto a evolugdo do servigo publico, verifica-se que o
mesmo nao ficou estatico, havendo modificagdes no tocante sua adaptacao

em meio as atividades comercial, industrial e social.

295 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrative. 19? edi¢ao. Sao Paulo: Atlas, 2008, p.81.
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De outro lado, ¢ o Estado, por vezes até mesmo no
ambito da Constituicdo Federal, quem determina o que sdo servicos
publicos, e de quem ¢ sua titularidade, como pode ser observado na Carta
Magna, artigo 21, X, XI, XII, XV e XXIII, com as alteragdes decorrentes

do advento das Emendas Constitucionais de n.°s 8 e 5, de 1995.

Além disso, o servigo publico ndo pode ser considerado
o mesmo em qualquer legislacdo, uma vez que ndo varia somente em
relagdo ao tempo, mas também no espaco, ou seja, cada pais define em sua

legislagdo a abrangéncia do servigo publico.

5.2 Requisitos do servico publico e direitos do usuario

No tocante aos requisitos do servigo publico, destaca-se
que os mesmos sdo abrangidos por principios norteadores do servigo
publico. Tais principios podem ser classificados em principio da
continuidade, da mutabilidade do regime juridico, da igualdade dos

usuarios, da modicidade e o da cortesia.

HELY LOPES MEIRELLES aponta a importancia de
tais principios afirmando que ‘‘faltando qualquer desses requisitos em um
servigo publico ou de utilidade publica, é dever da Administragdo intervir
para restabelecer seu regular funcionamento ou retomar sua

~ 2965
prestacao .

O principio da continuidade ou da permanéncia, diz respeito
a ndo cessagdo, em hipotese alguma, da prestagdo do servigo publico. Isto

porque, o mesmo tem aplicagdo especialmente em relagao ao exercicio da

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29* edigdo. Sio Paulo: Malheiros,
2004, p. 299.
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funcdo publica assim considerada essencial; destarte, e sensivel a
imprescindibilidade da manutengdo ininterrupta do servigo de seguranca
publica, houve o constituinte vedar expressamente o direito de greve aos
militares”’, atingindo, por consectario 16gico, os policiais militares e
bombeiros militares, numa exce¢do que se justifica em face da supremacia

do interesse publico primario.

No que se refere ao principio da mutabilidade do regime
juridico ou da flexibilidade dos meios aos fins, nota-se que o mesmo visa
permitir a modificacdo na realizacdo de determinada atividade visando
adequé-la ao interesse publico. Tal principio, no campo da seguranga
publica, se descortina em razdo da discricionariedade tatica e técnica,
imprescindiveis na gestdo dos recursos materiais € humanos que se

destinam a viabilizacao do direito a seguranga.

J& o principio da igualdade ou generalidade dos
usufrutudrios, em sintese, caracteriza-se pela ndo distincdo de qualquer
pessoa perante os servicos publicos. Uma vez satisfeitas as condigdes
legais, todos tem direitos iguais perante o servigo. Nao pode haver

distingdes entre os usudrios do servico de seguranca publica, pelo que se

27 Nesse sentido, assim dispde o art. 142, § 3°, IV da Constitui¢io Federal: “ao militar sdo proibidas a
sindicalizagdo e a greve”.
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impOe sua prestagdo igualitaria, na medida da real e efetiva necessidade

pelo servico publico propriamente dito.

O principio da modicidade denota a exigéncia de tarifas
razoaveis; cuidando-se de tal principio, ha de ser frisado que, cuidando-se
do servico de seguranga publica, ndo ha se falar em “taxa de policia”, posto
que, cuidando-se de prestacdo ‘““uti universi”’, sua efetivacdo ha de ser
viabilizada por meio do recolhimento de impostos, dado que nao se torna
possivel individualizar o usudrio do servico de seguranca publica, face ao

inegavel e patente carater prestacional difuso.

Por derradeiro, o principio da cortesia se caracteriza
pelo bom tratamento para com o publico, com educacdo, atencdo, zelo e
desprendimento; espera-se que os agentes de seguranca publica atendam ao
publico como verdadeiros ‘“servidores publicos”, cientes que no Estado
Democratico de Direito, os 6érgdos publicos sdo meios para consecugdo de

fins e ndo fins em si mesmos.

5.3 Classificacao dos servicos publicos

O direito dos usudrios se configura como o fundamento

basico para a exigibilidade da prestagdao do servico publico.

Esses direitos sao chamados de “civicos”, o que consiste
no poder de o usufrutuario exigir da Administragdo Publica o servico a ser

executado. Ademais,

“Sado direitos publicos subjetivos de exercicio pessoal
quando se tratar de servico uti singuli e o usudrio

estiver na area de sua presta¢do. Tais direitos rendem
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ensejo as agoes correspondentes, inclusive mandado de
seguranga, conforma seja a presta¢do a exigir ou a

lesi e 11298
esdo a repara judicialmente”™".

Além disso, apds intmeras discussdes no tocante a
viabilidade da ag¢do do particular para obter o servigo, conclui-se que o
usuario, como legitimo destinatario do servigo publico, tem direito a dispor
da via cominatoria contra o prestador do servico para lhe exigir a prestacao

pessoal a que lhe compete.

Nesse sentido, destaca-se que a agdo cominatoria (artigo
287 do CPC), é a competente para o usuario exigir o servigo que lhe for
negado; de outro lado, destaca-se que apesar do servigo publico de
seguranca publica se estender a toda coletividade, prestado potencialmente
de forma difusa a todo o corpo social, ¢ forcoso reconhecer que, em
determinadas situa¢des, como no atendimento de ocorréncias policiais, o

servico culmina por ser prestado de forma individual ao cidadao.

O servigo de seguranga publica, por ser de prestacao uti
universi, segundo o posicionamento da doutrina e da jurisprudéncia patria,
ndo ¢ passivel de ser buscado através de agdo cominatéria, uma vez que €

prestado a toda coletividade e de forma indistinta.

Desse entendimento, todavia, ousamos divergir,
concluindo ndo somente ser aplicdvel instrumentos tipicos da tutela do
direito do consumidor, assim a a¢cdo cominatoria € a agao civil publica,
como outros de indole constitucional como a agdo popular, entre outros
mecanismos judiciais de protecdo de interesses individuais, difusos ou

coletivos.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19 edigio. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, p. 299.
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Ademais, verifica-se que a regulamentacdo do servigo
publico também ¢ direito do cidaddo, sendo que a Administragao Publica
deve sempre torna-lo apto a ser exercido da melhor forma, dentro da
normalidade pleiteada por todos, respondendo o Poder Publico pelos danos

ocasionados ao usuario pela suspensao da prestacao devida.

O Cédigo de Defesa do Consumidor prevé instrumentos
para defender os interesses individuais, coletivos ou difusos dos usuarios.
Além disso, o Coédigo de Defesa do Consumidor prevé a legitimagao
ordindria e extraordinaria para a propositura da acdo, com fulcro no artigo

81 a 104.

Quando o servigo ¢ prestado diretamente pelo Poder
Publico, como € o caso do servigo de seguranga publica, o Estado responde
pelos eventuais prejuizos causados aos usudrios, independentemente de
culpa do agente (responsabilidade objetiva). No entanto, o ente estatal tera

direito a agdo regressiva contra os agentes publicos causadores do dano.

Os servicos publicos podem ser classificados da
seguinte forma: proprios e imprdprios; administrativos, comerciais ou
industriais e sociais; uti singuli e uti universi; originarios e derivados; e, por

fim, exclusivos e nao exclusivos.

Quanto a distincdo entre servigos proprios ou
improprios, verifica-se que aqueles sdo os exercidos diretamente ou

indiretamente pelo Estado.

A forma direta ocorre quando os agentes executam a
atividade e de forma indireta quando a realizagdo da atividade € repassada a

CONcessionarios ou permissionarios.

162



Os servigos improprios nao sao assumidos pelo Estado.

Este somente os autoriza, regula ou fiscaliza sua execug¢do. Tais servicos

correspondem a atividades privadas, recebendo a denominagao de servico

publico porque atendem as necessidades gerais, dependendo, assim, de

autorizacao do poder publico.

De outro olhar, HELY LOPES MEIRELLES enfoca o

sentido dos servigos proprios como sendo

como

aqueles que se relacionam intimamente com as
atribui¢coes do Poder Publico (seguranca, policia,
higiene e saude publica, etc.) e para a execugdo dos
quais a Administrag¢do usa da sua supremacia sobre os
administrados. Tais servigos, por sua essencialidade,
geralmente sdo gratuitos ou de baixa remuneragdo,
para que fiquem ao alcance de todos os membros da

.. 299
coletividade” <™.

Ja os servigos improprios sdo conceituados pelo autor

“... 0s que ndo afetam substancialmente as necessidades
da comunidade, mas satisfazem interesses comuns de
seus membros, e, por isso, a Administracdo os presta
remuneradamente, por seus orgdos ou entidades
descentralizadas  (autarquias, empresas  publicas
sociedades de economia mista, fundacgoes
governamentais), ou delega sua presta¢do a

concessiondrios, permissionarios ou autorizatdrios.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19 edigio. Sdo Paulo: Malheiros,

1994, p. 297.
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Esses servigos, normalmente, sdo rentaveis e podem ser
realizados com ou sem privilégio (ndo confundir com
monopaolio), més sempre sob regulamentagdo e controle

do poder Publico competente” ",

Assim, nessa concepcdo, o que prevalece € o interesse
publico a ser atendido, ou seja, a verificagcdo da essencialidade ou nao de tal
servigo publico, sendo que se for essencial quem deve exercé-la € tdo
somente as entidades publicas, sendo que quando a atividade ndo ¢
essencial a coletividade, poderd ser exercida por entidades publicas e

também de direito privado, através da delegacao de suas fungoes.

Os servigos administrativos tém como finalidade
primordial o atendimento as necessidades internas da Administragdo
Publica ou o preparo de determinados servicos que serdo prestados ao

publico.

No entanto, tal denominagao ¢ usada para designar todas
as atividades administrativas, com distingdo a legislativa e jurisdicional e
também serve como indicativo para as atividades que ndo devem ser

usufruiveis diretamente pela populagao.

A classificacdo do servico publico em uti singuli e uti
singuli ¢ diretamente associada a satisfagdo do interesse geral. Os servigos
uti singuli visam satisfazer direta e individualmente as necessidades das
pessoas. Ja os servicos uti universi sao aqueles prestados a coletividade, No

entanto, sao usufruiveis de forma indireta pelo cidadao.

Outra classificacdo dos servigos publicos ¢ quanto a sua

forma originaria ou derivada. Os servigos origindrios ou congénitos sao 0s

3% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19° edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, p. 296.
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servicos publicos proprios e privativos do Estado. Ja os servigos derivados

ou adquiridos sdo aqueles passiveis de execucao particular.

HELY LOPES  MEIRELLES os  classifica,

respectivamente, em servico publico e de utilidade publica, aduzindo:

“O que prevalece ¢ a vontade soberana do Estado,
qualificando o servico como publico ou de utilidade
publica, para sua prestagcdo direta ou indireta, pois
servicos hd que, por natureza, sdao privativos do Poder
Publico e so por seus orgdos devem ser executados, e
outros sdo comuns ao estado e aos particulares,
podendo ser realizados por aqueles e estes... essa
distribui¢cdo de servicos ndo ¢ arbitraria, pois atende a
critérios  juridicos, técnicos e economicos, que
respondem  pela legitimidade, eficiéncia e

- ~ 301
economicidade na sua prestagdo’"".

Por fim, no que se refere a classificacdo dos servigos em
exclusivos e ndo exclusivos do estado, se observa que os servicos
exclusivos, em sua maioria, estdo enunciados na Constituicdo Federal,
como por exemplo, destacamos o servico de energia elétrica,

telecomunicagdes, navegacao aérea, transportes (...).

Igualmente, os servigos ndo exclusivos do Estado sdo
considerados servicos publicos proprios, quando prestados pelo Estado e
servigos publicos improprios quando prestados aos particulares, ficando
estes sob a autorizacao e fiscalizacdo do Estado, através do poder de

policia. Conforme DI PIETRO,

%' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19* edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, p. 295.
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“sdo considerados servigos publicos porque atendem as
necessidades coletivas, mas impropriamente publicos
porque falta um dos elementos do conceito de servigo

publico, que é a gestdo, direta ou indireta pelo Estado”
302

5.4 Da competéncia, formas e meios de prestacio do servico de

seguranca publica

Em relacdo a competéncia para realizagdo do servico
publico, esta se divide em competéncia executiva e legislativa. Aquela
consiste na competéncia da natureza material, visando a execucdo dos
servigos, podendo ser privativa ou comum (respectivamente art. 21 ¢ 23 da
CF). Ja esta se refere na capacidade de editar leis, também podendo ser
privativa, concorrente ou suplementar (respectivamente arts. 22; 24; 22, §2°

e 30, I1, CF).

Quanto a competéncia para a execug¢dao do servigo de
seguranga publica, verifica-se que mesma ¢ repartida entre 6rgaos federais
(policia federal, policia rodovidria federal, etc.) e os Orgdos estaduais

(policia civil, policia militar, etc.).

O servigo publico, genericamente considerado, pode ser
realizado de forma centralizada, descentralizada, desconcentrada, de

execucao direta ou indireta.

302 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrative. 19? edi¢do. Sao Paulo: Atlas, 2008, p.91.
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Ja o servico de seguranca publica ¢ prestado de forma
centralizada, na medida em que se verifica, e a partir do texto
constitucional (art. 144 CF) que a sua prestacdio ¢ de exclusiva
responsabilidade do Poder Publico, pelo que este o exerce com seus

proprios Orgaos.

O servico de seguranca publica ¢ prestado ainda de
forma concentrada, unica e exclusivamente através de 6rgdos e agentes
estatais, posto tratar-se de servico proprio e exclusivo do Estado,
intransferivel e indelegavel a particulares, mercé da especificidade do

poder de policia que o acompanha e que o integra.

5.5 A policia democratica prestadora de servico publico

Como temos afirmado, a seguranga publica consiste
numa espécie de servico publico a ser prestado pelo Estado, cujo
destinatario € o cidadao coletivamente considerado, dai o seu carater de
direito difuso. Valemo-nos aqui da idéia de servigo publico tal como

concebida por DUGUIT, valendo dizer,

“toda atividade cuja realizacdo deve ser assegurada,
regulada e controlada pelos governantes, porque a
consecu¢do dessa atividade ¢ indispensavel a
concretiza¢do e ao desenvolvimento da

interdependéncia social, e é de tal natureza que so pode
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ser realizada completamente pela intervengdo da forga

303
governante”.

Trata-se de um servigo que, em obediéncia ao principio
do Estado Democratico de Direito exige para o seu exercicio uma policia
democratica, cuja razdo de existir ndo pode ser outro que nao a busca do
bem-comum, do interesse publico, do bem-estar da coletividade; dessa
policia democratica espera-se um comportamento impessoal, sem
perseguicdes nem preferéncias personalizadas; seja qual for a natureza da
moradia do usudrio do servigo, se um apartamento, se uma mansao, se¢ um
barraco de favela, ha de merecer o mesmo respeito e acato demandado

pelas leis e pela Constituigdo™™.

Da policia democratica espera-se o respeito aos direitos
individuais, independentemente de classe, etnia e orientagdao sexual; ndo so
se atém aos limites inerentes ao Estado democratico de direito, como
entende que seu principal papel é promové-lo. A concep¢ao democratica
estimula a participacdo popular na gestdo da seguranca publica; valoriza
arranjos participativos € incrementa a transparéncia das instituigoes
policiais’”, e em sua seara de atuagdo, deve buscar a realizagdo de um

contexto adequado a cooperacao entre cidadaos livres e iguais.

3% DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. Paris: Ancienne Librairie Fontemoing, 1928, T. II,

p- 59.

A condigdo de “domicilio inviolavel” ja foi reconhecida aos casebres das favelas pelo Supremo
Tribunal Federal, em decisdo monocratica. Cf. STF, DJU 15 set. 1997, SS n° 1.203, Min. Celso de Mello.
Na verdade, aplica-se também aqui o parametro geral constituido pelo STF para interpretar o conceito de
casa para efeito de inviolabilidade domiciliar: “Para os fins da prote¢do juridica a que se refere o art. 5°,
XI, da Constituicdo da Republica, o conceito normativo de ‘casa’ revela-se abrangente, por estender-se a
qualquer aposento de habitacdo coletiva, desde que ocupado (CP, art. 150, § 4°, I)” (STF, DJU 18 mai.
2007, RHC n° 90.376, Rel. Min. Celso de Mello).

395 «O fundamento ultimo da qualificagdo juridica de determinada atividade como servigo publico foi e é
ser pressuposto da coesdo social e geografica de determinado pais e da dignidade de seus cidaddos” In:
ARAGAO, Alexandre Santos de. A dimensio e o papel dos servicos piblicos no Estado
contemporaneo, 2008, p. 357.
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A énfase da atividade de seguranca publica de uma
policia forjada em moldes democraticos deve se concentrar na prevengao,
na integracdo com politicas sociais, por medidas administrativas de reducgao
dos riscos e pela énfase na investigacdo criminal. A decisdo de usar a forca
passa a considerar ndo apenas os objetivos especificos a serem alcancados
pelas agdes policiais, mas também, e fundamentalmente, a seguranca e o

bem-estar da populacao envolvida.

Em seu art. 144, a Constituicdo concebeu como
finalidade das politicas de seguranca a preservagao da “incolumidade das
pessoas e do patrimdénio”. Buscando-se tornar esse objetivo alcancavel,
freqlientemente vemos agentes politicos valendo-se de expressdes dotadas
de uma certa carga de indeterminag¢do, como € o caso de “lei e ordem”,
“tolerancia zero”, “ordem publica”, entre outras’®. Todavia, reprisamos
que qualquer expressdo consubstanciada em textos legais, ainda que sob a
rubrica de uma possivel indeterminacdo, devera ser compreendida e
interpretada a luz dos principios vetores da Constituicdo, de forma a se
harmonizar com o espirito dos principios constitucionais, com os direitos
fundamentais ¢ com a dignidade da pessoa humana. H4 assim de ser
reconhecida uma certa ‘“hierarquia material” entre as normas

constitucionais, posto que conquanto saibamos que os principios

“..nao disponham de superioridade hierdrquica sobre
as demais normas constitucionais, até mesmo por for¢a

da unidade da Constituigdo, é facil reconhecer-lhes uma

% BATISTA, Vera Malaguti. Intolerincia dez, ou a propaganda é a alma do negécio. Discursos
sediciosos: crime, direito e sociedade.n. 4, 1997; BELLI, Benoni. Tolerancia zero e democracia no
Brasil: visdes da seguranca publica na década de 90. Sdo Paulo: Perspectiva, 2004; WACQUANT,
Loic. A globalizacio da “tolerincia zero”. Discursos Sediciosos: Crime, Direito e Sociedade, ano 5, n.
9 ¢ 10, 2000.
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ascendéncia axiologica sobre o texto constitucional em

geral 2307

Partindo-se da premissa de que os principios

fundamentais produzem eficacia irradiante sobre os demais preceitos que
~ ..« ~ 308 . . .

compde a Constituicdo™ , inclusive sobre aqueles especificamente
relacionados a seguranca publica, temos a concluir que somente regras,
normas e politicas de seguranga publica alicercadas em concepgdes
democraticas, comprometidas com a observancia efetiva desses principios,
hdao de ser consideradas e reconhecidas como compativeis com a

Constituicao Federal.

5.6 O servico de seguranca publica e a exigéncia de universalizaciao

A seguranga publica ¢ um servico
publico que deve ser universalizado de maneira igual. Ademais de resultar
dos principios fundamentais, ¢ a compreensdo extraida do fato de o caput
do art. 144 afirmar que a seguranga publica ¢ “dever do estado” e “direito
de todos”. Desde o contratualismo dos séculos XVII e XVIII, preservar a
“ordem publica” e a “incolumidade das pessoas € do patriménio” ¢ a

funcdo primordial que justifica a propria institui¢do do poder estatal. Na

307 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da

dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 74.
**® BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O come¢o da histéria. A nova
interpretacio constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: BARROSO, Luis
Roberto (org.). A nova interpretacio constitucional: ponderacio, direitos fundamentais e relacoes
privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 368. No interior do sistema de direitos fundamentais, ha a
necessidade de se proceder a uma “interpretacdo conforme a dignidade humana”. Cf.: SARLET, Ingo
Wolfgang. Algumas notas em torno da relacdo entre o principio da dignidade da pessoa humana e os
direitos fundamentais na ordem juridica constitucional brasileira. In: LEITE, George Salomao (org.). Dos
principios constitucionais: consideracées em torno das normas principiolégicas da Constituicio.
Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 199. Cf. também: SARLET, Ingo. Dignidade da pessoa humana e
direitos fundamentais na Constituicio Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p.
85.
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Era Moderna, a seguranga era o elemento mais basico de legitimagdao do
Estado, o minimo que se esperava da politica. O estado social nao so
mantém a preocupacdo central com a seguranca, como amplia o seu
escopo, concebendo-a como “seguranga social” contra os infortinios da

: 309
economia de mercado™ .

O art. 5° da Constituicdo Federal, em seu caput, eleva a
seguranca a condi¢do de direito fundamental. Como os demais, tal direito
deve ser universalizado de maneira igual: ndo pode deixar de ser prestado a
parcela mais pobre da populagdo, ou prestado de modo seletivo. Além de
ser decorréncia da titularidade veiculada no caput do art. 144 (“a
seguranca [...] direito de todos”) e de sua jusfundamentalidade, a exigéncia
da universalizacao igual da seguranga publica, da ndo seletividade, decorre

ainda do principio republicano.

Em uma republica, o Estado ¢ res publica, coisa publica.
Por isso, a Administracdo, em que se incluem os 6rgaos policiais, deve
tratar a todos os administrados com impessoalidade, valendo dizer, de
maneira objetiva ¢ imparcial’’’. O administrador nio pode conceder

beneficios ou onerar os administrados tendo em vista seus preconceitos e

390 neoliberalismo, relativamente a seguranga, empreende um duplo movimento. De um lado, dissolve
as conquistas do estado social quanto a seguranga social. De outro lado, hipertrofia o controle penal,
como mecanismo de contencao dos excluidos. Dai a percepcao de que o estado social transita para o
estado penal. Cf. WACQUANT, Loic. A ascensido do Estado penal nos EUA. Discursos sediciosos:
crime, direito e sociedade, n. 11, 2002.
31%No ambito infraconstitucional, a nogdo de imparcialidade estd expressamente prevista na Lei 8.429/92,
cujo art. 11 determina: “Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer a¢do ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituigdes (...)”. No constitucionalismo estrangeiro, a “imparcialidade”, ao
invés da “impessoalidade”, ¢ utilizada, dentre outras, pela Constitui¢do Portuguesa, cujo art. 266, 2,
determina: “Os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicao e a lei e devem actuar,
no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da
justi¢a, da imparcialidade e da boa-fé”. A imparcialidade aparece ainda na Constituigao Italiana (art. 97):
“As administragdes publicas sdo organizadas segundo as disposi¢des legais, de modo que sejam
assegurados o bom andamento e a imparcialidade da administragdo”. Na literatura juridica brasileira, cf.:
AVILA, Ana Paula Oliveira. O principio da impessoalidade da administracio piiblica: para uma
administracio imparcial. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 107 ss.
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preferéncias; nao pode estabelecer distingdes que adotem como critério a

classe social, a cor da pele ou o local de moradia (CF, art. 3°, IV)*'".

O programa constitucional nos impde a superacdo da
tendéncia atual de se conceber parte da populacdo como a que merece
protecdo — as classes médias e altas — e parte como a que deve ser

. . , . 312
reprimida — os excluidos, os negros, os habitantes das favelas™ ~.

O tema da universalizagdo igualitaria da seguranca
publica foi enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal ao examinar uma
questdo especifica de direito tributario. O STF tem entendido ndo ser valida
a cobranca de “taxa de seguranca publica”. A taxa € um tipo de tributo que

5313

s0 pode ser exigido em razdao do “exercicio do poder de policia e da

prestacdo de “servico publico especifico e divisivel” (CF, art. 145, 1)’'*. A

311 Os atos administrativos que violam a imparcialidade sio atos nulos. A dogmatica especializada ha
muito trata do tema, e tradicionalmente caracteriza a violagdo da imparcialidade como hipétese de desvio
de finalidade. Cf. Lei n® 4.717/65, art. 2°, alinea “e”. A vincula¢do dos atos administrativos ao interesse
publico ndo significa, obviamente, que a Administragdo publica ndo possa atender aos interesses privados
dos administrados. Pode fazé-lo. Deve apenas, quando acolhe demandas individuais, agir de acordo com
padrdes objetivos e imparciais, aplicaveis a todos que se encontrem nas mesmas condi¢cdes. Nessas
hipoteses, o interesse publico estara justamente no atendimento as pretensdes particulares.
312 SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto. A Constituicio aberta e os direitos fundamentais. Rio de
Janeiro: Forense, 2003. p. 266.
313 A referéncia a “poder de policia” contida no preceito constitucional tributario tem um sentido diferente
do que recebe no contexto das politicas de seguranca publica. Poder de policia é conceito basico do
direito administrativo: traduz a nogdo de que a administracdo publica tem a faculdade de restringir a
liberdade dos particulares com a finalidade de realizar o interesse publico. Quando a liberdade do
particular ¢ limitada pela administracio publica, tem lugar a ocorréncia do fato gerador de uma taxa. De
acordo com o art. 78 do Cddigo Tributdrio Nacional, “considera-se poder de policia atividade da
administracao publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou absten¢do de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene, & ordem, aos
costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos”. Nao ¢é s6 isso que ocorre quando o Estado cria estruturas
administrativas para preservar a ordem publica e a incolumidade das pessoas e do patriménio, isto é, para
prover “seguranga publica”. O que ha, no contexto particular ora examinado, € a prestagdo de um servigo
publico.
14 De acordo com o art. 77 do Codigo Tributario Nacional, “as taxas (...) tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e
divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢cao”. Segundo o art. 79, “os servigos publicos a
que se refere o art. 77 consideram-se: I — utilizados pelo contribuinte: a) efetivamente, quando por ele
usufruidos a qualquer titulo; b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulséria, sejam postos a
sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento; II — especificos, quando
possam ser destacados em unidades autdnomas de intervengdo, de unidade, ou de necessidades publicas;
IIT — divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios”.
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instituicao de taxa faz com que a tributacdo incida mais intensamente sobre
os particulares que efetivamente demandam a atuagdo governamental. Mas
a seguranca publica ndo ¢ um servigo publico que possua beneficiarios
juridicamente individualizaveis e que possa ser compartimentada de tal

modo que se identifique em que medida cada cidaddo se beneficia.

A Suprema Corte tem entendido que, tanto por sua
natureza quanto por imposic¢ao constitucional (“a seguranca publica, dever
do Estado, direito e responsabilidade de todos [...] ), se trata de servigo
publico inespecifico e indivisivel, devendo, por essa razao, ser mantido
através de impostos, ndo de taxas’". A compreensdo inversa legitimaria a
prestacdo do servico em diferente quantidade ou qualidade conforme a
capacidade economica do contribuinte — o que seria inadmissivel, ja que
uma distribuicdo formalmente igual da seguranga ¢ talvez o elemento
primordial de legitima¢do do estado moderno. Isso ndo impede, contudo,
que sejam constituidas empresas especializadas na prestacdo de servigo de

: 316
seguranga privada’”.

De acordo com o art. 10 da Lei n° 7.102/83, com a
redacdo dada pela Lei n° 8.863/94, consideram-se servicos de seguranca
privada “proceder a vigilancia patrimonial das institui¢cdes financeiras e de
outros estabelecimentos, publicos ou privados, bem como a seguranga de

pessoas fisicas” e “realizar o transporte de valores ou garantir o transporte

313 STF, DJU 20 mai. 2005, Rcl-AgR n° 2.617, Rel. Min. Cezar Peluso; DJU 18 jun. 2004, ADI n° 2.424,
Rel. Min. Gilmar Mendes; e DJU 22 out. 1999, ADI-MC n° 1.942, Rel. Min. Moreira Alves.
31 Em alguns casos, o STF vem entendendo, até mesmo, ser responsabilidade do particular prover a
seguranca. £ o que ocorre com os estabelecimentos bancarios, cuja fungdo fundamental é justamente
garantir a seguranca do patrimdénio dos correntistas. De acordo com o STF, “pelo fato de a seguranga
publica ser dever do Estado, isso ndo quer dizer que a ocorréncia de qualquer crime acarrete a
responsabilidade objetiva dele, maxime quando a realizacdo deste é propiciada, como no caso entendeu o
acorddo recorrido, pela ocorréncia de culpa do estabelecimento bancario, o que, conseqiientemente,
ensejou a responsabilidade deste com base no artigo 159 do Cddigo Civil” (STF, j. 19 out. 1999, AI-AgR
n® 239.107, Rel. Min. Moreira Alves). Nao ¢ por outra razdo que a lei veda “o funcionamento de qualquer
estabelecimento financeiro onde haja guarda de valores ou movimentagdo de numerario, que ndo possua
sistema de seguranca” (art. 1° da Lei n® 7.102/83).
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de qualquer outro tipo de carga™'’. Tais atividades devem, contudo, se
circunscrever a prestacdo do servigo de seguranca privada, que ndo se
confunde com o estabelecimento de associacdo de cardter paramilitar. A
hipotese ¢ expressamente vedada pela Constituicio Federal, que, ao
garantir a “plena liberdade de associa¢do”, proscreve a de ‘‘carater
paramilitar” (art. 5°, XVII), e determina constituir “crime inafiancavel e
imprescritivel a acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem

constitucional e o Estado Democratico” (art. 5°, XLIV).

A Constituicao brasileira ¢, portanto, incompativel com
a criacao de milicias urbanas ou rurais, como vem ocorrendo em diversas
localidades brasileiras, em que grupos armados se constituem, seja para dar
suporte a grilagem, seja para extorquir moradores de favelas, sob o pretexto

de protegé-los.

5.7 Seguranca como servico publico em face da legalidade e da ordem

publica

No caput do art. 144, a Constituicdo determina que as
politicas de seguranga se destinem a “preservacdo da ordem publica” e a
“incolumidade das pessoas e do patriménio”. E natural que essa seja a
tarefa fundamental do servigo publico de seguranca prestado ao cidadao.
No entanto, o uso da no¢dao de “ordem publica” — que € um conceito
juridico indeterminado, abre-se a diferentes apropriagdes, democraticas e
autoritarias, comprometidas ou ndo com o respeito ao estado democratico

de direito e com a preservacgao da legalidade.

*'7 No ambito federal, cf. ainda Lei n° 9.017/95; Decreto n° 89.056/83; Decreto n° 1.592/95; Portaria do
Departamento de Policia Federal n® 292/1995; Portaria do Departamento de Policia Federal n° 1.129/95;
Portaria do Departamento de Policia Federal n® 387/2006.
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A nogao de ordem publica ja esteve no cerne dos
discursos de legitimacdo das ditaduras. Para o pensamento autoritdrio, o
fundamental ¢ que tenha lugar uma decisao politica capaz de estabelecer a
ordem, de substituir o dissenso politico pela adesdo, ainda que imposta pela
forga, a um determinado conjunto de valores, subtraidos a esfera das
divergéncias®®. Legitimidade ¢ legalidade s3o concebidas como
eventualmente antagdnicas, ndo como dimensdes vinculadas de uma
mesma estrutura juridico-institucional: mais importante que preservar a lei
¢ manter a ordem, ditada pela vontade de quem teve forga para tomar a

decisao soberana.

Essa orientagdo nao € estranha a cultura das instituigoes
policiais brasileiras. A lei ¢ muitas vezes entendida como um entrave a
garantia da ordem publica; e os direitos humanos, como obstaculos a
atuagdo eficiente das autoridades policiais. Em pesquisa realizada pela
Fundag¢ao Joao Pinheiro, da Universidade Federal de Minas Gerais -
UFMG, foram entrevistados oficiais e pragas que atuam em Belo
Horizonte: 41,9% dos oficiais e 67,9% dos pragas ‘“concordaram
totalmente” com a afirmagdo de que “o policial militar, hoje, encontra-se
impossibilitado de realizar bem o seu trabalho, j4 que existem muitas leis

.. .. 319
que garantem direitos aos criminosos™ .

A partir dessa cultura institucional, a fun¢do das policias
¢ freqlientemente entendida como a de manter a ordem, ndo a de preservar

a lei. Legitimam-se, entdo, agdes policiais truculentas, torturas e prisoes

3% No ambiente de radicalizagio que caracterizou a década de 30, alguns juristas, afinados com a
conten¢ao do pluralismo, langaram mao dessa construgao. No Brasil, foi o caso de Francisco Campos. Em
texto de 1935, o autor observa que “as decisdes politicas fundamentais sdo declaradas tabu e
integralmente subtraidas ao principio da livre discuss@o”. CAMPOS, Francisco. A politica e o nosso
tempo. In: O estado nacional. Brasilia: Senado Federal, 2001, p. 28.
3%0s dados foram colhidos em pesquisa da Fundacdo Jodo Pinheiro, concluida em 2001, e sdo
reproduzidos em: SAPORI, Luis Flavio. Os desafios da policia brasileira na implementacio da
‘ordem sob a lei’. In: RATTON, Jos¢ Luiz; BARROS, Marcelo (coords.). Policia, democracia e
sociedade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 126.
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arbitrarias. Em regra, essas praticas se articulam com um olhar seletivo,
que constitui “inimigos da ordem”. O papel geralmente recai sobre os
excluidos, em especial sobre os negros e os moradores de favelas, que
figuram como alvo principal da persecucdo criminal. Trata-se da conhecida

1”320

“reacdo em cadeia da exclusdo social” ™", que atinge parte consideravel da

321
722", Uma ordem

populacao brasileira, reduzida a condi¢do de “subcidadania
publica democratica, em contraste, ¢ aquela estruturada pela Constitui¢ao e
pelas leis. Preservar a ordem publica significa, sobretudo, preservar o

direito, a ordem juridicamente estruturada, garantir a legalidade.

Politicas publicas e ac¢des policiais que desconsiderem
os direitos fundamentais transgridem, até ndo mais poder, a propria ordem
publica que pretendem preservar. A democracia politica depende do
exercicio do poder em conformidade com o direito. Nao ¢ dificil constatar
que apenas essa orientacdo ¢ compativel com a Constituicdo Federal de
1988, e que, por essa razdo, grande parte das politicas de seguranga
praticadas nas ultimas duas décadas estd em confronto, aberto ou velado,

com a presente ordem constitucional.

O tema da vinculagdo dos orgdos policiais a legalidade
pode ser apresentado ainda como problema de “desenho institucional”.
Hoje, observa-se, em diversos ramos do direito, progressiva flexibilizacao
da legalidade. Tradicionalmente, entendia-se que a Administracdo Publica
estaria vinculada positivamente a lei: s6 poderia agir quando o legislador

. . 322 ~ s ~
assim determinasse’””. Atualmente, propde-se que o administrador nao

320 MULLER, Friedrich. Que grau de exclusdo social ainda pode ser tolerado por um sistema

democratico? Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, edigdo especial, outubro de

2000.

321 SOUZA, Jessé. A construcio social da subcidadania: para uma sociologia politica da

modernidade periférica. Belo Horizonte: UFMG, 2003.

322 “0 ato administrativo, no Estado Democratico de Direito, esta subordinado ao principio da legalidade

(CF/88, arts. 5°, 11, 37, caput, 84, IV), o que equivale assentar que a Administragdo s6 pode atuar de

acordo com o que a lei determina. Desta sorte, ao expedir um ato que tem por finalidade regulamentar a
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mais se vincule estritamente a lei, mas ao direito, que também ¢ composto
. 4. 323 ., . . n

por principios™. Se houver um principio constitucional que dé fundamento

ao ato administrativo, este serd considerado valido, mesmo que ndo se

baseie em uma norma legal.

Semelhante tem ocorrido com os juizes. O juiz do
passado deveria aplicar a lei. O juiz de hoje também estd autorizado a
aplicar principios € a ponderar as conseqiiéncias concretas de suas
decisdes’™. No que toca as autoridades policiais, esse ¢ um problema de
desenho institucional porque lhes imputar um ou outro papel depende de
uma decisdo politica, assentada em uma avaliagdo do contexto em que as
instituigdes se inserem. No contexto presente, de violagdo continuada dos
direitos humanos e da moralidade administrativa, ndo ha davida de que a
melhor alternativa € restringir a atuagdo policial aos procedimentos

. - 325
expressamente autorizados pelos textos legais .

lei (decreto, regulamento, instrucdo, portaria, etc.), ndo pode a Administracdo inovar na ordem juridica,
impondo obrigac¢des ou limita¢des a direitos de terceiros” (STJ, DJU 6 dez. 2004, REsp n° 584.798, Rel.
Min. Luiz Fux).
323 A Lei n° 9784/99 incorpora, no art. 2°, paragrafo Unico, inciso I, essa referéncia a vinculagdo a lei e ao
direito: “Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: 1 - atuagdo
conforme a lei e o Direito”. Essa nova tendéncia, ainda ndo consolidada, caracterizou, por exemplo, um
dos primeiros atos de grande repercussdo editados pelo Conselho Nacional de Justi¢a. Trata-se da
Resolugdo n® 7, de 18 de outubro de2005, a qual, com vistas & concretizagao dos principios da moralidade
e da impessoalidade, consagrados no art. 37, caput, da Constituicdo, proscreveu, no ambito do Poder
Judiciario, a pratica do nepotismo, e definiu quais condutas podem ser assim classificadas. A questdo foi
submetida ao Supremo Tribunal Federal, que confirmou a possibilidade (STF, Informativo STF 416,
ADC-MC n° 12, Rel. Min. Carlos Britto).
% SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A interpretacio constitucional contemporinea entre o
construtivismo e o pragmatismo. In: MAIA, Antonio Cavalcanti; MELO, Carolina de Campos;
CITTADINO, Gisele; POGREBINSCHI, Thamy (orgs.). Perspectivas atuais da filosofia do direito. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005.
323 Nio foi outra a percepg¢io que inspirou o ato constituinte, ao positivar, com status jusfundamental,
uma série de direitos e garantias especialmente dirigidos a limitagdo da persecugdo criminal. No art. 5°, a
Constituicdo caracterizou a casa como “asilo inviolavel do individuo”; instituiu a inviolabilidade do
“sigilo da correspondéncia e das comunicacdes telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas”;
caracterizou a pratica da tortura como crime inafiangavel e insuscetivel de graga ou anistia; assegurou aos
presos o “respeito a integridade fisica e moral”; estabeleceu que ninguém deve ser “processado nem
sentenciado sendo pela autoridade competente”; proscreveu a utilizagdo das provas ilicitas; instituiu a
impossibilidade de alguém ser preso “sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada de
autoridade judiciaria competente™; determinou a comunicacio imediata da prisdo de qualquer pessoa, bem
como o local onde se encontre, ao juiz competente ¢ a familia do preso ou a pessoa por ele indicada;
assegurou ao preso a prerrogativa de permanecer calado, bem como de contar com a assisténcia da familia
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Quando a Constituicdo Federal confere as autoridades
policiais o dever de preservar a ordem publica ndo estd sendo lhes
incumbindo da fungdo de manter e promover a ordem republicana,
assentada no respeito a legalidade e aos direitos fundamentais. Mas, no
Brasil, a excecdo se converteu em norma, instaurando-se, de fato, um

326 e , :
7 2<% Parte do territorio ndao esta submetida

“estado de excecdo permanente
ao estado de direito, e parte da populagdo tem suas liberdades
correntemente desrespeitadas. A efetivacdo da Constituicio demanda que

. . . ~ ~ 32
se institua aqui a “excecao da excecao” 7

, que se supere a “ilegalidade
normal” das politicas de seguranga e se universalizem as garantias do

estado democratico de direito.

e de advogado; atribuiu-lhe o direito a identificagdo dos responsaveis por sua prisio ou por seu
interrogatorio policial; conferiu as autoridades judiciarias o dever de relaxar imediatamente as prisdes
ilegais; determinou a impossibilidade da prisdo “quando a lei admitir a liberdade provisoria, com ou sem
fianga”. Cf. CF, art. 5°, incisos XI, XII, XLIII, XLIX, LIII, LVI, LXI, LXII, LXIII, LXIV, LXV ¢ LXVI.
326 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢iio e estado de excegio permanente: atualidade de Weimar. Sao
Paulo: Azougue, 2004.
32TBENJAMIN, Walter. Sobre o conceito de historia (Tese 8). In Obras escolhidas. vol. 1. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1994: “A tradicao dos oprimidos nos ensina que o ‘estado de exce¢do’ em que vivemos ¢ a
regra. Precisamos construir um conceito de histéria que corresponda a essa verdade. Nesse momento,
perceberemos que nossa tarefa é instaurar o real estado de excecdo; com isso, nossa posi¢do ficara mais
forte na luta contra o fascismo.” Cf. BERCOVICI, Gilberto. Soberania e constituicio: poder
constituinte, estado de exceciio e os limites da teoria constitucional (Tese de titularidade). Sdo Paulo:
USP (Faculdade de Direito), 2005, p. 317.
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CAPITULO 6. INSTRUMENTOS PROMOCIONAIS DO DIREITO A
SEGURANCA PUBLICA

6.1 Controle jurisdicional do servico de seguranca publica

Tradicionalmente, a interferéncia jurisdicional na
execucgdo de agdes de seguranca tem se concentrado na reparacao de danos
provocados a particulares; todavia, concorde a observacdo de PAULO
MESQUITA NETO, ha de fato quatro formas de controle do servigo de

segurancga publica, ou como discorre:

“O primeiro tipo é o “controle externo e formal/legal”,
que se da através dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, especialmente do Ministério Publico. Esta
estratégia “visa a controlar principalmente usos ilegais
da forga fisica por policiais”. O segundo tipo ¢ o
“controle interno e formal/legal”, que ¢é feito por meio
da acdo disciplinar dos superiores e das corregedorias
de policia. O terceiro tipo é o “controle externo e
informal/convencional das policias”, que se verifica
“através da imprensa, da opinido publica, da
universidade, de grupos de pressado, particularmente das
organizagoes de direitos humanos nacionais e
estrangeiras”. Aqui tém especial importincia o0s
“conselhos comunitdrios”, que possuem, como uma de
suas fungoes principais, justamente controlar as agoes

de seguranca. O quarto tipo ¢ o “controle interno e
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informal/convencional”, que se da por meio da

« . . ~ ; . . e 328
‘profissionalizacdo das policias e dos policiais” **°.

Se o policial se excede na execugdo de suas tarefas, se
viola direitos fundamentais, ao fazer um uso desproporcional dos meios
coercitivos de que dispde’®, além de ser pessoalmente responsabilizado,
dara lugar ainda a responsabilizacio da prépria Administragdo Publica™.
A ordem juridica brasileira atribui ao Estado responsabilidade objetiva™’.
Os atos praticados pelo policial sdo considerados afos do orgdo a que esta
vinculado®> e podem, por isso, ser imputados a Administragdo, nada
obstante esta ostente, em relagdo aquele, direito de regresso. A
responsabilidade pode decorrer ainda da omissao estatal. Se o Estado tem o
dever de prestar o servico, € ndo o faz, omitindo-se na pratica de agdes
concretas, deve ser responsabilizado. Contudo, o Judicidrio tem sido
bastante exigente quanto a verificagao de nexo causalidade entre a omissao

333

estatal e o dano causado™™”. A Suprema Corte entendeu, por exemplo, ndo

3% MESQUITA NETO, Paulo. Violéncia policial no Brasil: abordagens teéricas e praticas de
controle. In PANDOLFI, Dulce et al. [orgs.]. Cidadania, justica e violéncia. Rio de Janeiro: Fundagio
Getulio Vargas, 1999.
3% De acordo com o STJ, “o uso de algemas pela forga policial deve ficar adstrito a garantir a efetividade
da operacgdo ¢ a seguranca de todos os envolvidos”. No caso, contudo, o STJ entendeu que “demonstra-se
razodvel o uso de algemas, mesmo inexistindo resisténcia a prisdo, quando existir tumulto que o
justifique”. Por isso, resolveu afastar “a condenagdo da Unido por danos morais”. (STJ, DJU 10 nov.
2006, REsp n° 571.924, Rel. Min. Castro Meira).
330 9TJ, DJU 3 jun. 2002, REsp n° 331.279, Rel. Min. Luiz Fux: “A perda precoce de um filho ¢ de valor
inestimavel, e portanto a indenizacao pelo dano moral deve ser estabelecida de forma equanime, apta a
ensejar indenizacdo exemplar. Ilicito praticado pelos agentes do Estado incumbidos da Segurancga
Publica”; STJ, DJU 17 nov. 2003, REsp n° 505.080, Rel. Min. Luiz Fux: “O ilicito foi praticado
justamente pelos agentes publicos — policiais militares — incumbidos de zelar pela seguranca da
populagdo, por isso, a fixagdo da indenizacdo deve manter-se inalterada como meio apto a induzir o
Estado a exacerbar os seus meios de controle no acesso de pessoal, evitando que ingresse nos seus
quadros pessoal com personalidade deveras desvirtuada para a fungdo indicada. A pratica de ilicito por
agentes do Estado incumbidos da Seguranga Publica impde a exacerbagdo da condenagdo”.
331 De acordo com o art. 37, §6°, da Constituicio Federal, a Administragdo responderd “pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel
nos casos de dolo ou culpa”.
332 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.
651.
330 fundamento estd na razoavel reparticio do gravame pela coletividade, dentro de padrdes
civilizatorios que devem ser buscados. Dai ndo ser correto dizer, sempre, que toda hipotese proveniente
de omissao estatal sera encarada inevitavelmente pelo angulo subjetivo. Assim o sera quando se tratar de
omissdo genérica, ndo quando houver omissdo especifica, pois ai ha dever individualizado de agir”. Nesse
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haver “nexo causal entre o roubo e a omissdo da autoridade publica que
teria possibilitado a fuga de presidiario, o qual veio a integrar a quadrilha

334 N7x
722" Nao se

que praticou o delito, cerca de vinte € um meses apds a evasao
pode, de fato, responsabilizar o Estado por todos os crimes que sao
praticados, sob o argumento de que seu dever € evitar que isso ocorra;

seria, de toda sorte, reconhecer um “Estado autofagico™.

Contrariamente, ao invés de financiar politicas
universalistas, os recursos publicos acabariam por se destinar apenas a
recomposi¢do de danos individuais, ou seja, viveriamos a ficcdo do “estado
providencial”’, posto nao haver como olvidar que, objetivando
responsabilizar o Estado enquanto pessoa juridica de direito publico, nas
hipoteses em que ndo seja possivel efetivar o direito de regresso, toda a
sociedade haveria de pagar pelo dano, inviabilizando a realizacdo desse,

. . . . 335
assim como as dos demais servigos estatais™".

Questdo mais complexa diz respeito ao controle de

politicas de seguranca publica, ndo apenas de uma ag¢do concreta ou da

336

norma que lhe d4 fundamento . Hodiernamente, a atuagdo judiciaria no

sentido, cf., p. ex., TJI-RS, j. 24 mar. 2006, EI n°® 70.013.118.484, Rel. Des. Claudio Baldino Maciel: “A
responsabilidade imputavel as concessionarias de servico publico é objetiva, fundada na teoria do risco
administrativo, cuja previsao legal consta no art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, sendo reproduzida no
art. 927, pardgrafo tnico, do Codigo Civil de 2002. A aferi¢do do dever indenizatorio, neste caso,
prescinde da prova do comportamento culposo da ré, somente podendo aquele ser afastado ou minorado
ante a demonstragdo de que a vitima agiu com culpa exclusiva ou concorrente no evento danoso ou,
ainda, de que o dano decorreu de caso fortuito, forca maior ou fato de terceiro. Incomprovadas tais
hipoteses, persiste o dever atribuivel a concessionaria diante da omissdo especifica quanto ao dever de
sinalizagdo ¢ de manuten¢do de equipamentos de seguranga ao longo da via”.
33 STF, DJU 12 nov. 1999, AR n° 1.376, Rel. Min. Gilmar Mendes, Rel. Min. Cezar Peluso.
335 Ademais, a responsabilidade estatal deve ser especialmente afastada quando puder ser atribuida a
empresa especializada em seguranga privada, como ocorre com os estabelecimentos bancarios. Cf. STF, j.
19 out. 1999, AI-AgR n° 239.107, Rel. Min. Moreira Alves.
336 Como esclarece Comparato, politica publica “nio é uma norma nem um ato, (...) ela se distingue
nitidamente dos elementos da realidade juridica, sobre os quais os juristas desenvolveram a maior parte
de suas reflexodes, desde os primdrdios da jurisprudentia romana. (...) A politica aparece, antes de tudo,
como uma atividade, isto ¢, um conjunto organizado de normas ¢ atos tendentes a realizacdo de um
objetivo determinado”. COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de
politicas publicas. In:. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio [org.]. Estudos em homenagem a
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y.. , . . . 33 ,
controle das politicas publicas se intensifica’’, o que deve ocorrer também

no campo das politicas de seguranca publica.

O Judiciario pode controlar, por exemplo, a juridicidade
do treinamento adotado pelos orgdos policiais ou dos procedimentos
definidos nos manuais das corporagdes. Pode, ainda, proscrever a utilizacao
de certo tipo de veiculo em incursdes em areas de grande concentragdo
populacional ou o uso de determinado tipo de arma ou muni¢ao; ademais,
foi o que se fez por ocasido da edicdo da simula vinculante de n° 11,
objetivando disciplinar o emprego de algemas, conquanto criticas ferozes
soassem da comunidade juridica em face da ambigiliidade e imprecisao de
seu comando, bem ainda em razdo dos motivos que ensejaram a sua

prolatagdo.

O Judiciario deve fazé-lo em conformidade com uma
concepgao constitucionalmente adequada da seguranga publica, que se
harmonize com os principios constitucionais fundamentais, de modo a
impedir a execucdo de politicas inspiradas em concepgdes bélicas e

autoritarias.

Também no tocante as politicas publicas o controle
jurisdicional pode recair sobre a omissdo estatal*. O Judiciario ja teve
ocasido para decidir que o Estado ndo pode deixar de executar

determinadas politicas no setor da seguranca. Foi o que concluiu o TJ-RS,

Geraldo Ataliba: direito administrativo e constitucional. S3o Paulo: Malheiros Editores, 1997. p. 352-
353.
337 APPIO, E. Controle judicial das politicas piiblicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2005; BUCCI, M. P.
D. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002.
33% Em aresto sobre o direito a pré-escola, o STJ estabelece em que termos essa possibilidade pode se dar:
“Embora inquestionavel que resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa
de formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, ainda que
em bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipdteses de politicas publicas definidas pela
propria Constituicdo, sejam estas implementadas, sempre que os Orgdos estatais competentes, por
descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatério, vierem a
comprometer, com a sua omissao, a eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional”. (STJ, DJU 13 fev. 2006, REsp n° 718.203, Rel. Min. Luiz Fux).
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por exemplo, ao determinar que o Estado mantivesse programas de
internacdo para adolescentes infratores, incluindo no orcamento a verba
necessaria®>. Contudo, no controle das omissdes estatais, cabe ao

Judiciario adotar especial cautela.

Para ponderar os diversos fatores envolvidos na
formulacdo e na execucao de politicas, o Executivo ¢ mais talhado que o
Judiciario. Este se organiza para examinar casos concretos € normas
abstratas; aquele considera a ampla complexidade de fatores sociais e

Al ~ . 340
economicos que lhes sdo subjacentes™ .

Cabe ao Judiciario, sobretudo, observar o que
tradicionalmente se denomina “principio da realidade”, o qual, segundo

DIOGO DE FIGUEIREDO, impde considerar que

“as normas juridicas, da mesma maneira que nao
devem enveredar pela fantasia, tampouco podem exigir
o impossivel; como ensina o brocardo, ‘ad impossibilia
nemo tenetur’. (...) Sob o padrdo da ‘realidade’, os
comandos da Administra¢do, sejam abstratos ou

concretos, devem ter sempre condi¢oes objetivas de

339 TI-RS, j. 17 out. 2007, Al n® 70.020.195.616, Rel. Des. Sérgio F. V. Chaves: “1. Cabe ao ente
municipal a responsabilidade pela implementagdo das politicas publicas de protecdo a criangas e
adolescentes, entre as quais esta o programa permanente de atendimento a adolescentes autores de atos
infracionais que devem cumprir medida socioeducativa em meio aberto. 2. A reiterada omissdo do ente
municipal, que vem sendo chamado a cumprir com seu encargo, legitima a agdo do Ministério Publico de
postular ao Poder Judicidrio a imposicio dessas medidas. 3. E cabivel a determinac¢do de que a
administragdo publica municipal estabeleca, na sua previsdo orgamentdria, as verbas destinadas a
implementag¢do e manutengdo do referido programa de atendimento”.
340 Vérias criticas tém sido formuladas a possibilidade de o Poder Judiciario atuar no controle de politicas
publicas. Afirma-se que o controle judicial de politicas publicas viola o principio da separagdo de
poderes; viola o principio democratico; desorganiza as politicas estabelecidas pela Administragdo; nao ¢
capaz de mobilizar as informagdes técnicas necessarias; desconsidera os limites financeiros do Estado. O
tema ¢ complexo e ndo poderda ser examinado neste momento. Cf. BARCELLOS, Ana Paula de.
Constitucionalizacio das politicas publicas em matéria de direitos fundamentais: o controle
politico-social e o controle juridico no espago democratico. Revista de Direito do Estado, n. 3, 2006;
GOUVEA, Marcos Maselli. O controle judicial das omissdes administrativas. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2003.
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serem efetivamente cumpridos em favor da sociedade a
que se destinam. O sistema legal-administrativo ndo
pode ser um repositorio de determinagoes utopicas,
irrealizaveis e inatingiveis , mas um instrumento sério

de modelagem da realidade dentro do possivel ™'

De fato, muitas vezes, ndo ha recursos materiais
disponiveis para a execu¢ao de determinada politica. A atuacao judiciaria,
nesse campo, pode ter lugar, mas deve se declinar de maneira moderada e
subsidiaria as decisdes do Executivo e do Legislativo’*>. Observe-se um
exemplo. Em determinada cidade, ha um contingente de policiais. O
Governo Estadual resolve deslocéa-lo para outra drea. O Ministério Publico
ndo concorda com a medida e ajuiza agdo civil publica, suscitando o

o, ~ 343
“principio da vedacao do retrocesso”.

Uma vez que o direito fundamental a seguranca ja havia
sido concretizado, o Estado ndao mais poderia retroceder. O Judiciario
defere o pedido e determina a realocagdo dos policiais na cidade de origem.
Esse tipo de provimento jurisdicional pode, evidentemente, por em risco a

racionalidade da agdo estatal. Trata-se de decisdo que, se ndo estiver

3! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 10 edigio. Rio de
Janeiro: Forense, 1992, p. 63.

2 Ha exemplo no Estado do Parana de controle da omissio estatal na execugio de politicas de seguranga.
Constam, de ag@o civil publica ajuizada pelo Ministério Piblico Estadual (Promotor Denis Pestana), os
seguintes pedidos: “destinar o necessario para a reforma da Cadeia Publica local, segundo normas de
seguranca ¢ compativeis com os artigos 88 e¢ 120, da Lei de Execugdo Penal”; “destinar ¢ manter no
exercicio de suas fung¢des, nos Municipios de Sabaudia e Arapongas, Delegados, agentes, investigadores,
escrivdes, devidamente concursados junto a Administragdo Publica do Estado”; “destinar e manter, no
exercicio de suas fungdes nos Municipios de Sabaudia e Arapongas, numero suficiente de policiais
militares, além dos ja existentes”; ’destinar e manter, aos Policiais Militares, no exercicio de suas fungdes
nos Municipios referidos, armas em perfeitas condi¢des de utilizagdo e muni¢do em quantidade

LEINT

suficiente”; “tomar as providéncias legais, em matéria administrativa € em matéria orgamentaria, para
cumprimento desta pretendida decisdo judicial, imediatamente apds seu transito em julgado”; “nos
Municipios de Sabaudia e Arapongas, nesta Comarca, destinem exclusivamente ao exercicio das func¢des
policiais, pessoas devidamente concursadas, impedindo nomeacdes de suplentes e ad hoc para qualquer
atividade policial”.

3 MENDONCA, José Vicente S. de. A vedagio do retrocesso: o que é e como perder o medo. Revista
de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, v. XII, 2003.
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fundamentada em outros elementos que nao apenas o principio da vedagao
do retrocesso, tende a impedir a distribui¢do racional e equilibrada dos

escassos recursos publicos.

A circunstancia do direito a seguranga ja ter sido
concretizado em determinado local ndo significa que deva continuar a sé-lo
se ha outros lugares em que a prestagdo do servico seja mais urgente ou
necessaria. No controle das omissdes legislativas e do retrocesso na
execuc¢ao de politicas de seguranga, apenas em hipdteses extremas justifica-

se a interferéncia jurisdicional.

Ha ainda uma outro apontamento relevante. Ao julgar
casos concretos, no ambito criminal, “o compromisso do Poder Judiciario ¢
com um julgamento ético e justo ao jurisdicionado e nao com politicas

11 344
publicas de seguranga”™™".

Quando se defende a possibilidade do controle
jurisdicional das politicas de seguranga, ndo se esta sustentando que o juiz
criminal deva julgar casos concretos considerando as politicas estatais para
o setor. Restringir a liberdade individual, na sua dimensao mais nuclear,
com o objetivo de garantir a execucao de politicas de seguranca significaria
relativizar o valor do ser humano, converté-lo em meio para a promocao de
metas coletivas. Isso corresponderia a adotar pressupostos utilitaristas
incompativeis com a dignidade da pessoa humana, que niao podem

. - .., 345
predominar em um Estado Democratico de Direito™".

*# TI-RS, DJ 18 out. 2005, Agr. n° 70.012.527.008, Rel. Des. Amilton Bueno de Carvalho.

3% Esta demanda que a pessoa humana seja tratada como um fim em si mesmo, € nunca como meio para a
promog¢do de finalidades de outrem. Sobre a versdo kantiana da dignidade da pessoa humana, cf.
SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da
filosofia constitucional. In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses puiblicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005.
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6.2 O Codigo de Defesa do Consumidor em sua relacdo com o servico

publico de seguranca publica

A Constituicao Federal de 1988, quando se referiu aos
principios da atividade econdmica fez incluir, no seu art. 170, que a ordem
econdmica tem por fim assegurar a todos existéncia digna, observado, entre

outros, o principio da defesa do consumidor.

Em cumprimento a tal comando constitucional,
promulgou-se a Lei 8.078/90, a qual editou normas, que, reconhecendo a
vulnerabilidade do consumidor, prevé formas de recompor a desigualdade
reconhecida em tese entre cliente e prestador de servigos e/ou fornecedor: a
responsabilidade objetiva, a possibilidade de inversdo do 6nus da prova,

entre outras medidas de tutela.

Foram disciplinados, ainda, instrumentos de ordem
processual aptos a protegé-los individual e coletivamente, entre outros. O
Codigo de Defesa do Consumidor, no seu art. 4°, fixou principios a serem
respeitados quando da interpretagdo e aplicagdo de suas normas,
prescrevendo entre eles o da racionalizagdo e melhoria dos servicos

publicos (inciso VII).

Ainda, o art. 6°, X, assegurou, como direito basico do
consumidor, a adequada e eficaz prestagdao dos servigos publicos em geral.
Por fim, o art. 22 prescreveu obrigacdes aos Orgaos publicos,
determinando o fornecimento de servicos adequados, eficientes, seguros e,

quanto aos essenciais, continuos, prescrevendo em seu paragrafo unico que
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nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas
neste artigo, serao as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar

os danos causados.

Nesse sentido e com vistas a regulamentar a norma
constitucional acima citada, foi editada a Lei 8.987/95, a qual,
expressamente, impoe a incidéncia das previsdes do Codigo de Defesa do
Consumidor na prestacdo do servi¢co publico, ao prescrever (art. 7°) os
direitos e obrigacdes dos usudrios, sem prejuizo do disposto na Lei
8.078/90, fixando, entre eles, o direito de receber servico adequado; de
receber informagdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos; de
levar ao conhecimento do poder publico as irregularidades de que tenham
conhecimento, ao mesmo tempo em que devem comunicar as autoridades

competentes os atos ilicitos praticados pelos prestadores de servigo publico.

Face ao declinado, verifica-se que a lei, pretendendo
dar concretude a norma constitucional, determinou expressamente a
incidéncia do sistema de protecdo especial previsto na Lei 8.078/90 a
prestacdo dos servicos publicos. E a tal conclusdo se chega ndo so pela
analise da normatizacdo pertinente, como dos proprios conceitos de
consumidor, fornecedor, produto e servico fixados no Codigo

Consumerista, segundo o qual,

“consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que
adquire ou utiliza produto ou servigo como destinatario
final, ou a coletividade de pessoas, ainda que
indeterminaveis, que haja intervindo nas relagoes de

consumo (art. 2°)”. (grifo nosso).

Fornecedor, de outro lado, fora conceituado como
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“toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
nacional ou  estrangeira, bem como  entre
despersonalizados, que desenvolvem atividades de
producgao, montagem, criagado, construcdo,
transformacgdo, importagdo, exportagdo, distribui¢do ou
comercializagdo de produtos ou prestagdo de servigos

(art. 3°) (grifo nosso).
Enquanto servico foi definido como

Qualquer atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remunerac¢do, inclusive as de natureza
bancaria, financeira, de crédito e securitdria, salvo as
decorrentes das relagoes de carater trabalhista. (grifo

nosso).

Resta tracar algumas consideragdes, no entanto, a

respeito da medida em que se dard tal aplicacdo, em razdao da incidéncia

sobre a prestacdo dos servigos publicos e dos principios que regem o

regime de direito publico.

6.2.1 A abrangéncia da aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumidor

nos servicos publicos

Buscando dirimir qualquer tipo de duvida quanto a

incidéncia ou nao do CDC nos servicos publicos, o art. 22 da Lei. 8078/90

assim dispoe:
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Art. 22. Os orgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra
forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer
servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos

essenciais, continuos.

Paragrafo unico. Nos casos de descumprimento, total
ou parcial, das obrigagoes referidas neste artigo, serdo
as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a
reparar os danos causados, na forma prevista neste

codigo.

Desta feita, considerando a inegavel aplicabilidade do
CDC aos servigos publicos, importa-nos saber se tal incidéncia se limita ao
contido no art. 22 ou se abarca todo o arcabouco juridico previsto em tal

diploma, havendo dissenso da doutrina a respeito do tema.

PASQUALOTO entende que a disciplina dos servigos
publicos em relagdo ao consumidor exaure-se na descri¢ao do art. 22 do

CDC, ou como afirma:

“Basicamente, a disciplina dos servigos publicos no
Codigo de Defesa do Consumidor encontra-se no art.
22. Os outros dispositivos acima citados (art. 4°, VII, e
6° X) cuidam, respectivamente, de diretriz
administrativa (norma programatica) e de um direito

. \ . . ~ 4 . 346 »
geral do consumidor frente a administragdo publica.

BRITO FILOMENO, de outro lado, discorda de tal

posi¢do, ao asseverar que

36 PASQUALOTO, Adalberto. Os servigos piiblicos no Cédigo de Defesa do Consumidor. Revista de
Direito do Consumidor, Sdo Paulo, n.1, p. 130-148, jan./mar. 1992.
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“Quando aqui se tratou do conceito de fornecedor,
ficou consignado que também o Poder Publico, como
produtor de bens ou prestador de servicos, remunerados
ndo mediante a atividade tributdaria em geral (imposto,
taxas e contribui¢oes de melhoria), mas por tarifas ou
‘prego publico’, se sujeitara as normas ora estatuidas,
em todos os sentidos e aspectos versados pelos
dispositivos do novo Codigo do Consumidor, sendo,

., (. 347
alidas, categorico o seu art. 22”7,

Divergéncias doutrinarias a parte, a nosso ver, assiste
razdo a DINORA GROTTI, quando pontifica estarem os servigos publicos
posicionados de forma a merecer tratamento interpretativo diferenciado, ou

como argumenta:

“Os usuarios de servigos publicos devem ser protegidos
contra 0s riscos provocados por prdticas no
fornecimento de servigos considerados perigosos e
nocivos, que coloquem em perigo a sua vida, saude e
seguranga. Devem receber informagoes claras sobre os
servigos, principalmente quanto ao preco, qualidade e
risco que possam apresentar, tém prote¢do contra a
publicidade enganosa e abusiva; tém direito a uma
efetiva reparacdo dos prejuizos e danos morais sofridos.
Deve-se observar que os orgaos publicos possuem

tratamento privilegiado, ndo se submetendo as mesmas

37 FILOMENO, José¢ Geraldo Brito. Dos direitos basicos do consumidor. In: GRINOVER, Ada

Pellegrini et al. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor: comentado pelos autores do
anteprojeto. 7°. edi¢do. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 133.
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sangoes previstas no art. 20 para os fornecedores de
servico, pois o pardgrafo unico refere-se apenas ao
cumprimento do dever de prestar servicos de boa
qualidade, envolvendo somente a reexecu¢do dos
servicos publicos defeituosos, o que exclui as
alternativas da restituicdo da quantia paga e do
abatimento do preco. Por outro lado, tratando-se de
reparag¢do de danos, responsabiliza as entidades
publicas na forma prevista no Codigo, ou seja,
independentemente da existéncia de culpa, conforme

preceitua o art. 14 do CDC.>**”

Resta assim univoco o entendimento doutrinario de que,
relativamente a reparagdo de danos, deve o Estado deve ser
responsabilizado independentemente da existéncia de culpa, nos termos do
art. 14 do CDC, em razdo da teoria do risco administrativo, que afasta a

teoria sobre a falta do servigo publico.

Cuidando-se nosso exame da prestacao de servico de
seguranga publica, ha assim de se afastar a aplicacdo das sangdes previstas
no art. 20, pela primazia da regra especial fixada no pardgrafo unico do art.
22. Ou seja, segundo tais premissas, o paragrafo Unico do art. 22, ao
afirmar que, no caso de descumprimento, estard o Estado obrigado a
cumprir as obrigacdes estatuidas ou reparar os danos causados, exclui, a
contrario sensu, as alternativas da restituicdo da quantia paga e do
abatimento do preco, fixadas para os fornecedores em geral, segundo o art.
20 da Lei. A mesma opinido ¢ compartilhada por HERMAN E BENJAMIN

quando afirma:

¥ GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O servi¢o puiblico e a Constituicio Brasileira de 1988. Sio
Paulo: Malheiros, 2003, p. 348.
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»

do é mérito o art. 22 responsabilizar civilmente a
Administragdo Publica pelos servi¢os de consumo. Tal
decorre da propria inclusdo do Estado no elenco dos
sujeitos que compoem o género fornecedor (art. 3°,
caput). Na falta do art. 22, o Estado seria responsavel
pelos servicos que prestasse, sO que por forca do art.
20. Portanto, a ratio principal da prescri¢do comentada
é tao-so apartar o Estado do tratamento juridico padrdo

: 3495,
fixado para outros servigos de consumo.

JUSTEN FILHO afirma que os usuarios de servigos
publicos sdo titulares de interesses que merecem e exigem tutela, mas que,
potencialmente, pode at¢ mesmo haver conflito entre o interesse publico e

o interesse do usuario, ou como afirma:

“E imperioso reconhecer que o interesse da Sociedade
pode ser contraposto ao interesse dos usudrios. Se tal
vier a ocorrer, ndo sera possivel solucionar a disputa
mediante um simples critério quantitativo, do que
resultaria o inevitavel sacrificio da minoria. Cabera
avaliar os principios juridicos e as garantias inerentes a
Democracia. Em suma, poderd ou ndo tutelar-se o
interesse dos usuarios, a depender da questdo tratada.
Mas ndo sera possivel afirmar, de modo puro e simples,
que interesse publico e interesse dos usudrios se

: : 2 350
confundam e identifiquem”.

349 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. In: OLIVEIRA, Juarez de (Coord.) Comentarios ao

Cédigo de Protecdo ao Consumidor. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 110-111.
3% JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 553.
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De fato, o exercicio do servigo de seguranca publica
gera, efetiva e potencialmente, em meio ao seu exercicio prestacional,
constrangimentos que encontram base constitucional (art. 144, “caput”,
CF), tais como a realizacdo de buscas em veiculos ou mesmo a busca
pessoal quando houver fundada suspeita (art. 240 e 244 do Codigo de
Processo Penal) realizados durante as operacdes de manuten¢do da ordem
publica; em meio a essas medidas ha uma evidente, conquanto
momentanea, restricdo ao direito de locomocao, justificada pelo préprio
exercicio do poder de policia e pelo interesse publico primario confrontado

com o interesse privado posto em conflito.

JUSTEN FILHO salienta ainda que as disposi¢cdes do
Cddigo de Defesa do Consumidor poderiam servir como uma forma de
impedir a deterioragdo da qualidade dos servigos publicos, dado que
serviria de controle para a atuacdo do Estado que, enquanto prestador do
servigo e, a0 mesmo tempo, regulador da atividade, acaba por privilegiar
seus interesses secundarios, deixando em segundo plano o interesse dos

usuarios>!.

E importante salientar, de qualquer forma, que o Estado
esta obrigado a prestar servigos seguros ¢ adequados independentemente do
que dispde o Codigo de Defesa do Consumidor, até¢ e por for¢a do
principio da eficiéncia, previsto expressamente no “caput” do art. 37 da

Constituicao Federal.

Ademais, a Constituicdo Federal, em seu art. 37, § 6°,
previu a responsabilidade objetiva do Estado pelos danos que as pessoas
juridicas de direito publico, prestadoras de servigos publicos, causem a

terceiros, a partir do acolhimento da teoria do risco administrativo.

! JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 556.
193



Assim, a compatibilizacdo dos principios vetores da
protecdo ao consumidor e da supremacia e indisponibilidade do interesse
publico deverda ser analisada em cada caso, buscando-se verificar a
ocorréncia real de dano, impondo-se ao operador do direito, ao lado da
(19 . 2 \ ~
Justica do caso concreto”, o sopesamento € a ponderagdo dos bens e
interesses em confronto, quando se torna indispensavel recorrer a aplicacao

do principio da razoabilidade.

6.2.2 Servico publico “uti universi” - aplicacdo do Codigo de Defesa do

Consumidor ao servi¢co de seguranca publica

O art. 3° do CDC, ao conceituar servigos, afirma que se
trata de “atividade fornecida no mercado de consumo, mediante
remuneracdo’”; tal assertiva legal nos obriga a analisar se o pagamento de
tributo com vistas a custear a atividade do Estado de prestacao de servigos
também pode ser inserido no conceito de remuneracao referido, dado que o
servigo publico, posto classificado “uti universi”, tem a sua remuneracao
garantida através dos impostos, visto ndo ser possivel identificar
prioristicamente o usudrio do servigo, nem individualiza-lo, dada o carater

difuso que o acompanha e a transindividualidade que o caracteriza.

HERMAN E BENJAMIN’* afirma que qualquer
servigo publico — seja publico stricto sensu ou de utilidade publica, seja uti
singuli ou uti universi — deve ser prestado de forma adequada, eficiente e

segura.

2 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. In: OLIVEIRA, Juarez de (Coord.) Comentarios ao
Cédigo de Protecdo ao Consumidor. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 110-111.
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A conclusao se extrai inclusive do proprio principio da
eficiéncia previsto constitucionalmente, que impde a prestagao de servicos

eficientes, adequados e seguros.

Outra questdo, no entanto, ¢ saber se as demais
disposi¢des do CDC (por exemplo, o regime de responsabilidade por danos
ou se o particular estaria autorizado a exigir em juizo a realizacdo de
servigo eficiente) se aplicam em relacdo as prestacdes uti universi, que sao
custeadas a partir de tributos. RIZZATO NUNES™>, com vistas a aplicacio
do CDC aos servigos publicos, ndo faz distingdo em relacao a prestagdes uti
singuli ou uti universi. Parte da interpreta¢do dos conceitos de fornecedor e
consumidor previstos nos artigos 2° e 3° do Cdédigo para concluir que, quer
o consumidor pague, quer ndo, pelo servigo publico, ndo € esse fato que vai

afastar a incidéncia da norma.

A afirmagao se sustenta no raciocinio de que, mesmo na
hipdtese de auséncia de pagamento direto e imediato, o servico serd

custeado pelo particular de alguma forma, ou como afirma:

“Antes de mais nada, consigne que praticamente nada é
gratuito no mercado de consumo. Tudo tem, na pior das
hipoteses, um custo, e este acaba, direta ou
indiretamente, sendo repassado ao consumidor. Assim,
se, por exemplo, um restaurante ndo cobra pelo
cafezinho, por certo seu custo ja esta embutido no preco
cobrado pelos demais produtos. Logo, quando a lei fala
em ‘remuneracdo’ ndo estd necessariamente se

referindo a prego ou prego cobrado. Deve-se entender o

3 NUNES, Luiz Antonio Rizzato. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor: Direito
Material. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 318.
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aspecto  ‘remunera¢do’ no sentido estrito de
absolutamente qualquer tipo de cobran¢a ou repasse,

) g 1354
direto ou indireto )

VILLELA SOUTO?® compartilha da mesma opinido e
afirma que o Codigo ndo exigiu remuneragdo especifica do servigo, sendo
os mesmos custeados de alguma forma, seja através de tributos, seja por
meios alternativos. Nao € essa, no entanto, a conclusdo de outros
doutrinadores. CLAUDIA LIMA™® e BRITO FILOMENO™’ excluem da
incidéncia do Cddigo de Defesa do Consumidor os servicos custeados
pelos impostos, em relagdo aos quais ndo ha pagamento direto e imediato

por parte do usudrio.

Nossa posi¢do € a de que a interpretacao do que se tem
como ‘remunerag¢ao’ nos termos do art. 3° do CDC deve ser extensiva, de

modo a incluir os servigos publicos prestados uti universi, tendo em vista

3% NUNES, Luiz Antonio Rizzato. Comentirios ao Cédigo de Defesa do Consumidor: direito
material. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 100.
3% SOUTO, Marcos Juruena Villela. Prote¢dio ao ususrio de servicos piiblicos. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, Sdo Paulo, v. 8, n. 31, p. 122-145, abr./jun.2000.
336 «Relembre-se que, pela definigdo de servigos do art. 3° do CDC, somente aqueles servigos pagos, isto
¢, como afirma o § 2° ‘mediante remuneragdo’, serdo aplicadas as normas do CDC. Em uma
interpretacdo literal da norma, os servigos publicos “uti universi, isto é, aqueles prestados a todos os
cidaddos, com os recursos arrecadados em impostos, ficariam excluidos da obrigacdo de adequagdo e
eficiéncia previsto pelo CDC. (...) Assim, aplica-se o CDC, sempre que presente um consumidor, aos
servigos publicos referentes ao fornecimento de dgua, energia elétrica, gas, telefonia, transportes publicos,
financiamento, constru¢do de moradias populares, etc.”. MARQUES, Claudia Lima. Contratos no
Cédigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das relacdes contratuais. 4.ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002, p. 486-487.
37 “E_ efetivamente, fala o § 2° do art. 3° do Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor em ‘servigo’
como sendo ‘qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante remuneragdo, inclusive as
de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relagdes de carater
trabalhista.” Importante salientar-se, desde logo, que ai ndo se inserem os ‘tributos’, em geral, ou ‘taxas’ e
‘contribuigdes de melhoria’, especialmente, que se inserem no ambito das relagdes de natureza tributéria.
Nao ha que se confundir, por outro lado, referidos tributos com as ‘tarifas’ estas, sim, inseridas no
contexto dos ‘servigos’ ou, mais particularmente, ‘prego publico’, pelos servigos prestados diretamente
pelo Poder Publico, ou entdo mediante sua concessdo ou permissdo pela iniciativa privada. O que se
pretende dizer € que o ‘contribuinte’ ndo se confunde com o ‘consumidor’, ja que no primeiro caso o que
subsiste ¢ uma relacdo de Direito Tributario, inserida a prestacdo de servigos publicos, genérica e
universalmente considerada, na atividade precipua do Estado, ou seja, a persecu¢do do bem comum.”
GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor: comentado pelos
autores do anteprojeto. 7.ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 44.
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que o seu custeio se dd mediante efetivo pagamento, ainda que sob a
rubrica da modalidade tributaria tida como impostos, bem ainda por haver
na relacdo juridica que se estabelece, um dever de prestacdo de servico, na
medida em que este estd sendo custeado pelo proprio usuario do servigo

publico e em carater permanente.

Em primeiro lugar, ¢ importante ressaltar que, nas
hipoteses de servigos, cujos custos sao arcados pelo pagamento de tributos,
a opcdo dos impostos sO se apresenta por ndo ser possivel mensurar a
prestacdo do servico prestado, nem individualizar a pessoa do usuario; isso
porque ndo se pode considerar “cliente”, apenas aquele que clama pela
prestacdo de um determinado tipo de servigo (como a hipotese do cidadao
que aciona a policia via fone para atender a um acidente de transito), mas
ao contrario, ¢ igualmente cliente aquele que talvez nunca venha a requerer
um atendimento personalizado, posto que a prevengao criminal através, por
exemplo, do policiamento ostensivo, se faz de forma indistinta, impessoal e
imparcial para toda a coletividade, obedecido o principio da

universalizacao prestacional.

De outro lado, ndo hd como se negar a peculiaridade da
forma de cobranga pela prestacdo do servigo, posto haver um fundamento
de base, o ideal de solidariedade social que o informa, isso porque no
sistema tributario vige o principio da capacidade contributiva, segundo o
qual paga mais quem ganha mais, tudo com vistas a redistribui¢do, em tese,
de riquezas. Sob esse angulo, ndo ¢ necessariamente quem paga mais
tributo que usufruird mais dos servigos, dado que usufrui dele quem dele
precisa, independentemente do quanto foi pago, ou se houve pagamento.

Assim, hd de ser reconhecido o carater especial da concepcao de
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‘remuneracdo’, uma vez que ¢ potencial usudrio inclusive aquele que nunca

tenha ou venha a recolher impostos.

Outra particularidade da prestacdo de servigco de
seguranca publica se coloca no fato de que ndo ha se falar em contrato
estabelecido entre o particular e o Estado, quando da prestagdo de servigos
“uti universi”; a prestacdo decorre de uma avenga mais complexa, a qual se
funda numa concepcao derivada de um grande contrato social, cujas regras
encontram-se estabelecidas precipuamente na propria constituicdo e
secundariamente, nas leis de regéncia dos servicos publicos gerais, fazendo
com que a unilateralidade seja a marca indelével desse tipo de relacao

juridica, ou como assevera JUSTEN FILHO, nesse sentido:

“O servigo publico é prestado porque assim impoe a lei,
que fixa as condicoes gerais atinentes a presta¢do e d
fruicdo. Essas condi¢oes sdo detalhadas por atos
administrativos e podem ser alteradas a qualquer
tempo. A fruicdo do servigo publico ndo envolve um
vinculo contratual entre o usudrio e o prestador do
servico, mas uma situagdo juridica de natureza
unilateral. O usuario do servi¢o manifesta sua vontade
no sentido de fruir os beneficios e de subordinar-se ao
regime juridico pertinente ao servi¢o publico. Ndo ha
acordo de vontades, mas manifestacio de vontade
individual, que ¢é condi¢gdo para a fruicdo do

. 3585
servigo.

A razdo que justifica tais especificidades repousa na

constatacdo de que o servigo publico ¢ um instrumento de satisfagdo dos

3% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.492.
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direitos fundamentais, em que as condigdes unilateralmente fixadas pelo
Estado refletem o modo de satisfazer o maior nimero de sujeitos, com o
menor custo possivel’™. E esse carater especial que faz com que o Estado
possa usufruir de determinadas prerrogativas na prestacdo do servigo
publico, para que possa assegurar a continuidade, generalidade e adequagao

da prestagao.

Ademais, reconhecido o servigo de seguranga publica
como apto a sofrer a incidéncia do CDC, legitimam-se pessoas juridicas
especificas (associacoes de moradores, entidades federativas), além do
proprio Ministério Pablico a ingressar em juizo com pedidos de tutela
especifica ou generalizante, sempre que o servigo publico de seguranca
publica for prestado de forma ineficiente ou de forma inadequada;
instrumentos processuais como a acao civil pablica se demonstram cabiveis
e aplicaveis a tutela dos interesses difusos, como o que se refere a prestagcao

do servico “uti universi” de seguranca publica.

6.2.3 O principio da continuidade em face do servico publico de

seguranca publica

O art. 22 do Codigo de Defesa do Consumidor impde
aos 0Orgdos publicos o fornecimento de servicos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos. A diccio da norma suscita
controvérsia em razdo de que os servigos publicos sdo, por natureza,

essenciais, ou como pontua ZELMO DENARI:

3% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.492.
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“Parece-nos, portanto, mais razodvel sustentar a
imanéncia desse requisito em todos os servigos
prestados pelo Poder Publico. Assim sendo, partindo do
pressuposto de que todos os servigos publicos sdo
essenciais, resta discorrer sobre a exigéncia legal da
sua continuidade. A nosso aviso, essa exigéncia do art.
22 ndo pode ser subentendida: ‘os servigos essenciais
devem ser continuos’ no sentido de que ndo podem
deixar de ser ofertados a todos os usuarios, vale dizer,
prestados no interesse coletivo. Ao revés, quanto
estiverem em causa interesses individuais, de
determinado usudrio, a oferta de servigo pode sofrer
solucdo de continuidade, se ndao foram observadas as

.. : s e 3605
normas administrativas que regem a espécie.

Ademais, o conceito material de tais servigos traz em si
o carater de essencialidade. Em sintese: o servico € publico porque se
destina a satisfagdo de direitos fundamentais e nao por ser de titularidade

estatal, nem por ser desenvolvido sob o regime de direito publico®®’.

Destarte, quando o texto firma da relevancia da
continuidade aos servigos tidos como essenciais, ¢ que, a nosso ver, uma
interpretacdo possivel havera de nos remeter a constatacdo de que, entre os
servigos essenciais (e por tal razdo, publicos), havera alguns que deverao
ser reconhecidos como detentores de maior carga de essencialidade do que
outros, a depender do caso concreto. Em abono de tal entendimento, assim

a posicao de JUSTEN FILHO:

3% DENARI, Zelmo. Da qualidade de produtos e servicos, da prevencao e da reparacdo dos danos.

In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor: comentado pelos

autores do anteprojeto. 7.ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 194-195.

361 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo.S3o Paulo: Saraiva, 2005, p. 482-483.
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“E costumeiro diferenciar servicos publicos essenciais e
ndo essenciais. Trata-se de uma diferencia¢do muito
problemdatica, ja que todos os servigos publicos sdo,
teoricamente, essenciais. Mas a diferenca pode ser
admitida em vista da caracteristica da necessidade a ser
atendida. Ha necessidade cujo atendimento pode ser
postergado e outras que ndo comportam interrup¢do. A
distingdo apresenta pertinéncia no tocante ao regime
juridico, especialmente quanto a impossibilidade de

. ~ 3625
interrup¢do.

Assim, e prima facie, identificamos no servico de
seguranca publica, um desses servicos dotados de carga de expressiva
essencialidade, pelo que demanda, por ldgico consectario, prestacao

continua, ininterrupta, todas as horas do dia e da noite, indefinidamente.

Continuidade, no sentido técnico-juridico, deve ser
entendido como estar o servigo a disposicdo quando demandado
(continuidade relativa), ou pressupor que seja ininterruptamente prestado
mesmo que na auséncia de demanda (continuidade absoluta); assim, dada a
particularidade e especificidade do servigo de seguranga publica,
haveremos de ter hipoteses de continuidade relativa (como o exemplo do
registro de ocorréncias em delegacias de policia, hipotese que se exige
demanda para a efetiva prestacdo do servi¢o), assim como de continuidade
absoluta (como o patrulhamento ostensivo com viaturas, cujo exercicio
independe de demanda, pelo que ha de ser prestado de forma continua e

absoluta), ou como afirma GROTTI:

362 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.499.
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“O principio nao implica, porém, em todas as hipoteses,
a continuidade fisica da atividade, pois ela deve ser
prestada cada vez que a necessidade se faz presente. E
esta necessidade tanto pode ser absoluta (ou seja,
necessidade permanente de prestagdo do servi¢o) ou
continua ou  potencialmente continua, exigindo
prestagdo  cronologicamente  ininterrupta,  quanto
relativa (necessidades intermitentes) porque a propria
necessidade publica pede, aconselha ou possibilita a

~ .7 7. 363 s
prestagCIO pe”'ZOdlca.

6.3 Acao civil publica como instrumento de efetivacido da seguranca

publica

6.3.1 Da aplicabilidade da acdo civil publica na tutela do direito a

seguranca publica.

Dentre os instrumentos que afirmamos ser possivel de
emprego com o fito de promover medidas eficazes e eficientes
relativamente ao dever do Estado de promover a seguranca da coletividade

encontra-se a acao civil publica.

Tal medida, de carater jurisdicional, impde reconhecer,
preliminarmente, a natureza juridica do direito a seguranca publica, assim,
como o entendemos, um direito fundamental, conquanto difuso, de espectro

transindividual.

36 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico publico e a constituicio brasileira de 1988. Sio
Paulo: Malheiros, 2003, p. 261-262.
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Tal interesse ndo pertence a alguém especificadamente,
todavia diz respeito e de forma equinime a toda a coletividade; na
qualidade de interesse difuso, caracteriza-se por possuir titulares
indetermindveis unidos por fatos decorrentes de eventos naturalisticos,
impossiveis de diferenciar na qualidade e separar na quantidade de cada

titular.

Nao pode ser confundido com o interesse coletivo, dado
que este se refere a um determinado grupo de pessoas que foram unidas por
uma relagdo juridica Gnica, mormente caracterizado pelo advento de uma
lesdo inseparavel na qualidade e na quantidade; € o que ocorre, a titulo de
exemplo, com um grupo de mutuarios do sistema habitacional, quando uma
ilegalidade de ordem contratual atinge ao grupo, coletivamente

considerado.

Também impde ser diferenciado do direito individual
homogéneo, o qual se caracteriza pela existéncia de um grupo determinado
de interessados, com uma lesao divisivel, oriunda da mesma relacao fatica.
Cada um pode pleitear em juizo, mas como o grupo foi lesionado
homogeneamente, estes podem recorrer ao litisconsorcio unitario
multitudindrio ativo facultativo; cita-se como exemplo, um grupo de

adquirentes de um determinado veiculo portador de defeito de série.

Feita a distincao entre as trés categorias, percebe-se que
o direito a seguranca publica, conquanto direito difuso, pode vir a ser
tutelado através da aplicagdo da lei 7.437/1985 a qual, conjugada ao
Cddigo de Defesa do Consumidor (lei 8.069/1990), permite a sua perfeita

protecao/promogao.

Havendo, portanto, lesdo, potencial ou efetiva, a um

grupo determinado de pessoas (moradores de um bairro, de uma cidade) ou
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a pessoas indeterminaveis em sua titularidade, exsurge a possibilidade de
impetragao de acao civil publica para o fim de obrigar o Estado a zelar pelo
bem-estar social, o que, diga-se de passagem, configura um dever

inafastdvel da administracao publica perante o conjunto de administrados.

Conforme dispde o art. 1°, Lei 7.347/85, as agdes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados ao meio
ambiente; ao consumidor; a bens e direitos de valor artistico, estético,
histdrico, turistico e paisagistico; a qualquer outro interesse difuso ou
coletivo e por infracdo da ordem econdmica, podem ser tutelados através

da propositura da acao civil em comento.

Da conjugagdao do CDC com a Lei 7347/85, estabelece-
se um rol de legitimados concorrentes a proporem a Acao Civil Publica, na
defesa destes interesses especiais, que sdo, nos termos do art. 5° Lei
7.347/85, o Ministério Publico, a Unido, os Estados € Municipios, além das
autarquias, empresa publica, fundagdes, sociedade de economia mista ou
associacdes constituidas a pelo menos um ano, € que provem
representatividade e institucionalidade adequada e definida para a defesa

daqueles direitos especificos.

A legitimidade ativa deste remédio constitucional ¢
concorrente, autbnoma e disjuntiva, pois cada um dos legitimados pode
impetrar a agdo como litisconsorte ou isoladamente. Embora seja uma agao
de funcao institucional o Ministério Publico ndo ficou como unico

legitimado, sendo que a constituicao assegurou o amplo acesso a justica.

Nestas acoes qualquer pessoa fisica, (o Governador de
um Estado, o Prefeito de um municipio) ou juridica (uma unidade

federativa, por exemplo) pode ser o impetrado da acdo, sendo certo que a

204



parte passiva sera aquela que causar o dano, potencial ou efetivamente

considerado.

Analisando a ocorréncia de uma situagao fatica em que
esteja em jogo a necessidade da implementacdo de medidas relacionadas
com a seguranca publica (como por exemplo, garantir um minimo de
atividade policial num determinado bairro, impedir a constru¢do de um
presidio, obstar o desvio de verba publica garantida a seguranga publica),
dentre os legitimados, quem melhor se apresenta para configura-se como
agente presente no polo ativo ¢ a instituicdo do Ministério Publico, até
porque, a este € concedida pela lei, a prerrogativa e o dever de instaurar o
inquérito civil e propor a agdo civil publica para defender os trés tipos de

interesse, desde que coerentes com a finalidade da instituig3o.

Devido a esta definicdo legal e a exclusividade na
promog¢ao do inquérito civil preparatorio da acdo civil publica pelo
Ministério Publico, a doutrina tem classificado e apontado que o Ministério
Publico promove a agado civil publica, e os demais legitimados, promovem

acgoes coletivas.

Assim temos como pacifico na doutrina que o
Ministério Publico estard sempre legitimado para a defesa de interesses
difusos, valendo dizer, em nosso estudo, para o fim de tutelar o direito a
seguranca publica, uma vez que se trata de interesses social e publico, isso

com fulcro no art. 129, inciso Il e § 1°, da Constituicao.

A jurisprudéncia ¢ pacifica em entender que o

Ministério Publico possui legitimidade para propor A¢do Civil Publica®*: a

364 nEm defesa de direitos individuais homogéneos, desde que esteja configurado interesse social
relevante” (STJ — RDA 207/282); "Em defesa do patriménio de Fundagdo Publica” (JTJ — 192/9,
maioria)," Para fornecimento de historico escolar de aluno" (RSTJ 93/296); "Com objetivo de incluir
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sentenca de mérito na agao civil publica, cuidando-se de interesses difusos,
terd efeitos "erga omnes"”, valendo portanto para todos os envolvidos,

direta ou indiretamente atingidos pela lesdo efetiva ou potencial.

A decisao da agdo civil publica podera ser declaratoria,
constitutiva dependendo do teor do pedido, ou ainda poderd possuir
conteido condenatério. Conforme a Lei 7.347/85 o pedido pode ser
cumulado para prestacdo ou ndo de algum fato (fazer ou nao fazer) e
pedido de indenizacdo pecunidria. No caso de indenizagdo, o valor
pecuniario da condenacao serd revertido a um fundo para reconstitui¢ao de
bens lesados, conforme art. 13 da lei citada, sendo que gerenciardo este
fundo um Conselho Federal ou Estadual com a obrigatoria participagao do

Ministério Publico.

Quando o objeto da acdo ¢ uma obrigacdo de fazer ou
nao fazer, a Lei 8.078/90 no art. 84 §3° permitiu a antecipagdo dos efeitos
da tutela pretendida desde que se configurem a relevancia do fundamento

. . . . , . . 365
da demanda e o justificado receio de ineficacia do provimento final™”.

O mesmo art. 84 em seu caput expressa que O juiz
devera conceder tutela especifica, nas a¢des de fazer ou nao fazer, de forma
a assegurar o resultado pratico equivalente ao adimplemento, deste modo,
somente se a tutela especificar for impossivel ou se o autor optar € que

podera ocorrer a conversao para perdas e danos.

Trata-se, portanto, de um remédio constitucional de

natureza especifica, visto ndo ser de direito subjetivo, mas sim direito

percentual de arrecada¢do de impostos na verba destinada a educagdo” (JTJ 155/98) E demais
acorddos: RSTJ 98/311, RSTJ 107/67, RITAMG 56/130, JTJ 189/11, STJ-RF 340/251, RT 752/293, JTJ
192/227,203/9.

3% BARROSO, Luiz Alberto. Constitui¢iio anotada. Sio Paulo: Editora Saraiva. 2002, p. 233.
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concedido para Orgdos publicos e privados constitucionalmente
responsaveis pela tutela do interesse publico, ou seja, proteger interesses

transindividuais.

Cuidando-se da coisa julgada na acgdo civil publica, essa

se dara na forma do disposto do art. 16 da referida Lei:

"A sentenga civil fara coisa julgada "erga omnes”, nos
limites da competéncia territorial do orgdo prolator,
exceto se o pedido for julgado improcedente por
insuficiéncia de provas, hipotese em que qualquer
legitimado poderd intentar outra ag¢do com idéntico

fundamento, valendo-se de nova prova."”

Nao ocorrendo compromisso de ajustamento, a agao ira
até os seus ulteriores efeitos. A sentenca podera impor condenagdo em
dinheiro, obrigacao de fazer ou nao fazer, em regra. Transitada em julgado
a sentenca, qualquer co-legitimado podera, e o Ministério Publico devera
executa-la, impossibilitado de desistir ou abandona-la, mesmo que nao
tenha sido fundada em provas, tanto na procedéncia como na
improcedéncia, fard coisa julgada. Assim a agdo terminada por falta de

provas nao faz coisa julgada material.

6.4 Dever de seguranca e garantia do direito a seguranca publica

Ao anotar a diferenca entre direitos e garantias, no
texto constitucional, registra Rui Barbosa que aqueles sdo expressao de

disposi¢des meramente declaratorias, que imprimem existéncia legal aos
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direitos reconhecidos, enquanto estas sdo expressdo de disposicoes

, . ~ .o .o 366
assecuratorias, que sao as que, em defesa dos direitos, limitam o poder™".

Tal enfoque, no entanto, j& ndo corresponde ao
moderno constitucionalismo, em que as garantias nao resultam apenas de
limitacdes do poder estatal, impondo-se, antes, como prestacoes positivas
por parte do Estado, na adocdo de verdadeiras politicas publicas de
seguranca, tendentes a assegurar o seu efetivo (e ndo virtual) exercicio dos

... 36
direitos>®’.

A falta da segurang¢a no Estado de Direito afeta nao
apenas os direitos fundamentais da pessoa humana, mas, principalmente, as
instituicdes publicas, porque também os agentes do Poder Publico se
sentem acuados na pratica de atos proprios do seu oficio, como sucede com
as forgas policiais que, criadas para dar seguranga a sociedade, nao

. o 368
cumprem esse objetivo™ .

Embora a populacdo seja a destinataria dos servicos
publicos, ¢ a que mais sofre a sua prestagcdo irregular, porque a falta de
seguranga afeta esses servicos, muitos deles essenciais, nao sendo raros os
casos em que empresas de transporte se recusem a atuar em linhas
consideradas perigosas, em face da inseguranga gerada pela queima de seus
onibus determinada pelo trafico, como exemplo lamentavel dessa tragédia

cotidiana.

366 BULOS, Uadi Lammégo. Constitui¢iio federal anotada. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 71.

37 Neste contexto, inserem-se os direitos & vida, & liberdade e a segurang¢a, que impdem uma atuagio
ativa do poder publico, consistente no dever de prestar-lhes garantia, para que sejam efetivamente
exercidos.

3% Em caso especifico, a imprensa noticiou que o Poder Judiciario estava encontrando dificuldades para
efetuar citacdes nos morros do Rio de Janeiro, dominados pelo trafico, porquanto os oficiais de Justica
sdo impropriamente confundidos com policiais, correndo risco de morte no exercicio de suas fungdes.
Tem-se preconizado, para esses casos, a citacdo por edital, com a conseqiiente suspensdo do processo,
mas, por certo, essa modalidade de ciéncia da acdo ndo cabe na moldura do art. 231, II, do Cddigo de
Processo Civil. E que ndo se pode considerar "inacessivel o lugar em que se encontre" o réu, para os fins
processuais, quando o Estado-juiz ndo tenha, ainda que em tese, autoridade para fazé-la cumprir por
mandado.
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6.4.1 Direitos fundamentais e deveres institucionais

E para proteger a vida das pessoas, a sua liberdade, e dar
enfim seguranga a populagdo que os Estados-membros organizam suas
policias, e para fazer funcionar as instituicoes, e manté-las em
funcionamento, que a Unido organiza as Forcas Armadas (Exército,
Marinha e Aeronautica), de modo que a segurangca dos direitos
fundamentais nao ¢ dever deste ou daquele setor do poder politico, mas de
todos, conjuntamente, porquanto, sem seguranca, o proprio poder politico

fica comprometido.

A critica sempre ouvida, de que as Forcas Armadas ndo
estariam preparadas para combater o crime, ndo tem fundamento em face
do texto constitucional, pois, além de se destinarem elas a defesa da Patria,
destinam-se também a garantia dos poderes constituidos e, por iniciativa
de quais destes, da lei e da ordem (art. 142, caput, CF), conforme ja

tivemos a oportunidade de discorrer.

O poder, qualquer que ele seja, politico ou apolitico,
legitimo ou ilegitimo tende a distender-se até onde lhe permitem suas
proprias forgas, que sdo os seus limites, pois, apesar de poder e direito
serem dois valores sociais concebidos para se harmonizarem, guardam

entre si uma incompatibilidade quase historica.
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6.4.2 Direito subjetivo e direito legitimo

A sociedade contemporanea percebeu a existéncia de
uma especial categoria de direitos que, "ndo pertencendo a ninguém, em
particular, pertence a todos, em geral", e, como tal, s6 podem ser
defendidos coletivamente. Sdo os denominados direitos difusos, também
chamados transindividuais ou metaindividuais, direitos que transpassam o
individuo isoladamente considerado, objeto de gozo personalizado apenas
enquanto seja possivel o seu gozo coletivo por todos ou alguns segmentos
sociais. Mas ndo apenas os direitos se dizem difusos, podendo essa difusao
ser relativa também a "interesses", sendo essa a razao pela qual o art. 81, I,
do Cdédigo de Defesa do Consumidor, alude a direitos ou "interesses
difusos", entendendo-se como tais "os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por

circunstancias de fato".

Portanto, o direito subjetivo ¢ protegido diretamente
pela norma juridica, reconhecendo-o a um titular determinado, enquanto,
no interesse legitimo, o objeto da tutela ndo ¢ um direito subjetivo, mas
uma situagdo juridica traduzida num interesse publico, de forma que,
tutelando esse interesse, a norma juridica protege, reflexamente, eventuais

direitos subjetivos.

Ambos os interesses, por conseguinte, tanto o interesse
juridicamente protegido (direito subjetivo) quanto o interesse legitimo sao
de natureza material, nada tendo que ver com o legitimo interesse, que € de
natureza processual, traduzindo a situacdo de quem necessita das vias

judiciais para evitar ou reparar uma lesao ao direito.
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Como se vé€, o direito subjetivo ¢ uma coisa € o interesse

legitimo outra, ndo havendo identidade necessaria entre ambos.

Para se ter a nogao desta distingdo, basta considerar que
pode alguém estar legitimado para ajuizar determinada demanda e ndo estar
para outra. Assim, o Ministério Publico, por exemplo, pode postular a
anulagdo da licitagdo por desrespeito as regras do contrato, como titular de
um interesse legitimo, o de que as normas administrativas sejam
respeitadas, mas ndo poderia fazé-lo como titular de um direito subjetivo,

que ele nao possui.

Nao é comum, na doutrina brasileira € no direito
positivo, a referéncia a interesse legitimo como base da acdo
transindividual, sendo mais comum a alusao a interesse difuso, como no
art. 81, I, do Cddigo de Defesa do Consumidor. Portanto, interesse difuso e
interesse legitimo soam como sindnimos, porquanto, nenhum deles
assegura a protecdo de direitos subjetivos, sendo de forma reflexa, na
medida em que autorizam a tutela do interesse publico (administrativo) que

esta na base dos direitos subjetivos privados.

Nesse sentido, registra MANCUSO que

(X3

a Corte de Cassagdo italiana, no julgamento do
caso "ltalia Nostra" (no qual essa associagdo se
apresentara como portadora dos interesses difusos a
prote¢do ambiental) aproximou os conceitos de

: : : 0369
interesse difuso e interesse legitimo™"".

A expressao "interesse publico" deve soar como um

interesse em que a administracdo publica se faga com a observancia dos

3% MANCUSO, Rodolfo de Camargo Mancuso. Interesses difusos, conceito e legitimagio para agir.
4% edicdo. Sao Paulo: Saraiva: 1997, pp. 143-144.
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principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia, em beneficio de toda a coletividade.

6.4.3 Direito a seguranca publica e transindividualidade

Nos termos do art. 81, I, do Codigo de Defesa do

Consumidor, os interesses ou direitos difusos sao

"os transindividuais, de natureza indivisivel, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por

circunstancias de fato."

Nesse sentido, temos que a transindividualidade
significa que se trata de um direito ou de um interesse que ultrapassa a
individualidade, indo além de cada individuo singularmente considerado. A
natureza indivisivel significa que ¢ um direito que nao pode ser objeto de
divisdo. Esse direito tem titulares, que sdo, no entanto, indeterminados, ou
seja, nao podem ser individualizados, em concreto, sendo na sua
conformacdo como componente do grupo. Por fim, essas pessoas devem
estar ligadas por circunstancias de fato (situagdo de fato), como, por
exemplo, residirem numa drea que sera inundada por uma hidrelétrica,
habitar nas margens de um rio onde sdo lancados produtos poluentes,
residir num morro onde o cartel do trafico se instalou, entre outras

hipoteses analogas.

Tanto o direito difuso quanto o interesse difuso t€m as

mesmas caracteristicas do ponto de vista do ius positum, transindividual,
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natureza indivisivel, titulares indeterminados e ligamento fatico (nao

juridico), pelo que ndo existe substancial diferenga entre ambos.

Se o direito a seguranca ¢ um dos direitos fundamentais
inscritos no caput do art. 5° da Constitui¢do, e, por via de conseqiiéncia, se
descortina como um direito inviolavel, tanto quanto os direitos a vida e a
liberdade, ndo cabe discussdo se os individuos globalmente considerados
tém um verdadeiro direito em face do Estado, direito a seguranca, a ndo ser

que se leia pelo avesso o preceito constitucional.

Fica assim evidente que, ao direito dos individuos a
segurancga, corresponde o dever do Estado de prestar-lhes essa seguranca.
Assim, se o Estado (Poder Publico) nao tem o dever de garantir a seguranca
pessoal aos brasileiros, considerados uti singuli, pois seria impossivel
destinar um guarda para proteger cada brasileiro, t€m-no, considerados uti
universi, tratando-se de um direito difuso a seguranga, mas, nem por isso,

menos concreto do que o direito subjetivo individualizado.

Nos termos do art. 144, I a V, da Constitui¢do, a
seguranga publica ¢ dever do Estado, e direito e responsabilidade de todos,
sendo exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, através dos oOrgaos nele referidos, cabendo
destacar a policia federal, estruturada pela Unido, e as policias militares,
estruturadas pelos Estados-membros (inclusive o Distrito Federal). A
policia federal destina-se, dentre outras atribuigdes, a prevenir e reprimir o
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho (art. 144, § 1°, inciso II) e exercer as fungdes de policia
maritima, aeroportuaria e de fronteiras (art. 144, § 1°, inciso III), por onde
passa igualmente o trafico de drogas, e, junto com ele, a violéncia. As
policias militares, cabe a policia ostensiva e a preservacdo da ordem

213



publica. As Guardas Municipais estruturadas pelos Municipios destinam-
se a protecdo de seus bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei

(art. 144, § 8°).

Como os direitos difusos gozam de protecao legal (arts.
129, III, CF e 81, I, CDC), fica evidente que essa garantia se estende ao
proprio direito a seguranga, gerando o dever do Estado de presta-la, e que,
uma vez violado pela omissao do Poder Publico, faz incidir o disposto no
art. 5°, XXXV, da Constituicdo, garantidor do acesso a Justica e
instrumento de cidadania. Seria assistematico, por exemplo, que a poluigdo
atmosférica numa favela autorizasse o ajuizamento de uma acao civil
publica para fazer cessar os danos a saude dos habitantes daquele nucleo
residencial e a atividade marginal do trafico de drogas, que pde em risco
permanente o seu direito a vida, ndo o autorizasse. Fosse assim, o direito a
saude que, apesar de ser direito de todos e dever do Estado (art. 196 da
Constituicao) estar-se-ia sobrepondo ao direito a vida, ou a preservagao da
vida, que ¢ o mais importante direito fundamental do ser humano, cuja

garantia se assenta na seguranca.

Na Italia, decidiu-se que a saude ¢ constitucionalmente
garantida como direito subjetivo, ¢ como direito fundamental da pessoa,
gozando de uma posicdo primdria e absoluta, devendo tal direito
considerar-se tutelado de modo pleno também em face da Administragdo

Publica.

Se assim ¢, relativamente a saude, também o deve ser
em relacdo a vida, posto que, sem esta, aquela ndo tem o menor significado.
A preservagdo da vida e da liberdade dependem da garantia da seguranca,

tornando possivel falar-se numa seguranca a seguranga.
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A omissdo do Poder Legislativo pode também
contribuir para o advento de graves lesdes individuais ou mesmo
transindividuais no que diz respeito a ineficiéncia dos mecanismos de
garantia da seguranca publica, gerando a conseqiiente responsabilidade da
Unido, pela violagdo do direito a seguranga individual e coletiva, pois, nos
termos do § 7° do art. 144, da Constituigao "a lei disciplinard a organizagao
e funcionamento dos oOrgdos responsaveis pela seguranca publica, de
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades", sendo poucas e frageis
as medidas adotadas em nivel legislativo para que se cumpram os objetivos

. . . 370
constitucionais 7 .

6.4.4 A acao civil publica e o direito a seguranca publica

As acdes coletivas sdao o mais eficaz instrumento
concebido pela contemporanea ordem juridica de acesso a Justica, e, nesse
universo, a a¢ao popular, a agdo civil publica e o mandado de seguranca
coletivo ocupam posi¢ao de destaque na prote¢do dos direitos de primeira,

segunda, terceira e quarta geracoes.

A exigibilidade e a acionabilidade dos direitos
fundamentais, como, alids, de todo e qualquer direito, j& ndo pode mais ser
negado, ante o disposto no art. 5°, XXXV, da Constitui¢ao, "A lei nado
excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito", e no

reconhecimento de um direito processual constitucional, enquanto "reuniao

370 Jgualmente poderiamos falar da omissdo do Poder Judiciario na 4rea da seguranca publica, na medida
em que ndo se aparelha para cumprir o seu oficio jurisdicional, de processar e condenar os responsaveis
pela violéncia que gera a inseguranga, dando ensejo a habeas corpus por excesso de prazo, seja na
ultimagdo do inquérito policial, seja na do proprio processo penal.
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de principios para o fim de regular a denominada jurisdigdo

constitucional™’!.

Seria, ademais, um paradoxo que a Constituicdo
garantisse o gozo de todos os demais direitos subjetivos e interesses
legitimos, € ndo garantisse aqueles que, justo por serem o que sao, recebem
a denominacao de direitos fundamentais (dentre eles os direitos a vida, a

liberdade e a segurancga).

O direito a seguranga tem as caracteristicas de um
direito difuso, como tragadas pelo art. 81, I, do CDC: transindividual, de
natureza indivisivel, de que sdo titulares pessoas indeterminadas e ligadas
por circunstancias de fato (residir numa favela), e encontra sua garantia no
art. 129, 111, da Constituicao, enquanto ¢ também expressao de um interesse

coletivo.

Portanto, pode o direito a seguranca ser objeto de acdo
civil publica, nos termos do art. 1°, IV, da Lei n. 7.347, de 24 de julho de
1985, segundo o qual devem ser regidas pelas disposi¢des desta lei as agdes
de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados "a qualquer

outro interesse difuso ou coletivo".

Se o Estado, como tal considerado o representativo das
esferas federal e estadual de poder, deixa de adotar medidas concretas para
assegurar a inviolabilidade do direito a seguranca, no cumprimento do seu
dever de (prestar) seguranga, pode ser demandado para esse fim, sendo
"admissiveis todas as espécies de acdes capazes de proporcionar sua
adequada e efetiva tutela" (art. 83 CDC). A agdo civil publica, no

particular, poderda ter por objeto a condenagdo em dinheiro ou o

7' SCHWAB, Karl Heinz, Divisdo de fungdes e o juiz natural, in RePro n. 48, 1987, p. 125 (tradugdo de
Nelson Nery Junior). NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicio Federal. 2°
edig@o. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995, p. 19.
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cumprimento de obrigacao de fazer ou ndo fazer (art. 3° ACP), constituindo
auténtica obrigacdo de fazer a prestagao de seguranca a populacdo, que
pode e deve ser prestada jurisdicionalmente, no caso de omissdao do Poder

Publico.

A prestagdo dessa seguranga cabe ao Estado-membro
(inclusive o Distrito Federal), a medida que a ameaga de lesdo a liberdade
(caso de seqiiestro) e a vida (caso de morte) por falta de segurancga atinja a
populacdo da unidade federativa, e a Unido Federal, na medida em que
afetadas sdo as instituigdes publicas, como, por exemplo, o funcionamento
da policia e da Justica. Na cidade do Rio de Janeiro, onde os oficiais de
Justica ndo podem fazer citagdo nos morros, porque sao confundidos com
policiais, correndo risco de morte, e os policiais ndo podem portar qualquer
documento de identificacdo, ou mesmo andarem fardados em coletivos,
fica a nu que a instituicdo "policia" e "Justi¢a" estdo comprometidas pela
atuacdo de um poder paralelo, o que justifica a agdo civil pablica contra o
Estado do Rio de Janeiro e contra a Unido Federal, em litisconsorcio
passivo, para que cumpram o seu dever de garantir a incolumidade do
direito a liberdade (evitando seqliestros) e a vida (evitando mortes),
mediante seguranga publica adequada a protecdo desses direitos e
interesses. Portanto, os legitimados passivos sdo, conforme a hipdtese, ou o
Estado-membro (inclusive o Distrito Federal), ou a Unido, isoladamente,
ou todos, em conjunto, se a falta de seguranca atingir as institui¢des
nacionais, ou mesmo municipais ou estaduais, mas com repercussao

nacional.
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6.4.5 Cabimento da tutela antecipada

A forma de se efetivar uma tutela antecipada ou executar
uma sentenca, provisoria ou definitiva, no caso de direito difuso a
seguranca, nao difere muito daqueles em que o Estado-membro e a Unido
sao condenados a fazer, aplicando-se o disposto no art. 11 da Lei n.
7.347/85 (Lei da Ag¢ao Civil Publica), ou o art. 84 da Lei n. 8.78/90
(Codigo de Defesa do Consumidor), ou o art. 461 do Cddigo de Processo
Civil.

Porém, em razao da natureza do direito tutelado, a tinica
tutela possivel € a especifica, a cargo de quem tenha o dever de prestar
seguranca (Unido; Estados-membros; Distrito Federal), ndo sendo de
admitir-se a tutela equivalente porquanto nao se pode substituir a atividade
do obrigado pela de terceiros; mas, a imposi¢do de multa e outras
penalidades constritivas, inclusive contra a pessoa fisica da autoridade,
podem ter lugar, respondendo o recalcitrante por crime de desobediéncia

(art. 330, Cod. Penal). Kazuo Watanabe afirma que

"o art. 330 do Codigo Penal, ao tipificar como delito a
desobediéncia a ordem legal de funciondrio publico,
completa todo esse quadro, tornando perfeitamente
admissivel a adog¢do entre nos da acao mandamental de
eficacia proxima a injunction do sistema da common

, ~ e e e, s e 7 . . . . 372
law e da "acado inibitoria’ do direito italiano'™ "~ .

372 WATANABE, Kazuo. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor, 3* edi¢io. Sio Paulo: Forense,
1993, p. 525. Apud VENTURI, Elton. Execucio da tutela coletiva. Sao Paulo: Malheiros, 2000, nota n.
6, p. 95.
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Mesmo porque, nos termos do art. 14, inciso V, do
CPC, aqueles que ndo cumprirem com exatiddo os provimentos
mandamentais ou criarem embaracos a efetivacdo de provimentos judiciais,
de natureza antecipatoria ou final, praticam ato atentatorio ao exercicio da
jurisdi¢do, podendo o juiz, sem prejuizo das sangoes criminais, civis €
processuais cabiveis, aplicar ao responsavel multa em montante a ser
fixado de acordo com a gravidade da conduta e ndo superior a vinte por
cento do valor da causa, alcancando fisica e individualmente todas as
autoridades, estaduais ou federais, que procrastinarem o cumprimento da

ordem.

Neste sentido, doutrina VENTURI, para quem, do
microssistema de tutela dos direitos transindividuais extrai-se que, dada a
relevancia do bem juridico tutelado, visa-se a realizacdo pratica do direito
metaindividual, o que traduz a necessidade de tutela especifica a ser
determinada na forma do art. 84 do CDC’”. (Em relacéo a tais direitos,
prossegue, a Unica forma de tutela jurisdicional eficiente € a preventiva e a
especifica, vale dizer aquela que preserve a natureza do direito difuso,

fazendo-o util e fruivel por seus titulares®’*.

6.4.6 Da efetividade da acdo civil publica no campo da seguranca

publica

Embora o direito a seguranga, tanto quanto os demais
direitos fundamentais da pessoa humana, considerado na sua relagdo com o

grupo, seja defensavel mediante agdo civil publica, dada a sua natureza de

7 VENTURI, Elton. Execuciio da tutela coletiva. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 93.
3™ VENTURI, Elton. Execuciio da tutela coletiva. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 93.
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direito e interesse difusos, ndo se tem noticia de demanda proposta com

esse objetivo, que tenha logrando o seu escopo.

Para esse insucesso, tem colaborado a doutrina mais
ortodoxa, tendo o emérito BANDEIRA DE MELLO, referindo-se a um
assalto em via publica ou uma agressao sofrida em local publico, afirmado
que o lesado [para obter a indenizacdo] poderia sempre argiiir que "o
servigo nao funcionou". E complementa: "A admitir-se responsabilidade
objetiva nessas hipoteses o Estado estaria erigido em segurador

. 375
universal!*”".

Talvez o emérito administrativista assim ndo pensasse,
conhecendo como conhece hoje, a violéncia e a omissdo estatal como elas
grassam em toda parte, fazendo do ato de "ir e vir" mais um ato de sorte do
que o exercicio de um direito (art. 5°, XV, direito de locomo¢ao), e, da
casa, mais uma prisao particular, do que uma residéncia ou um asilo

inviolavel do individuo (art. 5°, XI).

A essa posicao ortodoxa da doutrina, acrescente-se a
orientagdo da jurisprudéncia, que se tem recusado, sistematicamente, a
amparar pretensdes que buscam responsabilizar o Estado por assaltos ou
furto de veiculos na via publica, seqiiestros a luz do dia, etc., ao
fundamento, nada justificavel, de que inocorre omissao do dever estatal de

prestar a seguranca.

Se os direitos fundamentais, individuais e coletivos,
bem assim as suas garantias, tivessem maior ateng¢do dos
constitucionalistas, e os interesses legitimos fossem mais desenvolvidos

pelos administrativistas e civilistas, pondo a mostra a sua profunda

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Elementos de direito administrativo, 2* edigdo. Sio
Paulo: Ed. RT, pp. 344 a 347. Apud CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil,
2 edicdo, 4° tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 178.
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diferenca entre um e outro, talvez tivéssemos uma doutrina e uma

jurisprudéncia mais ajustadas a realidade operacional do direito.

Quando a jurisprudéncia se der conta de que o direito a
seguranca ¢ um direito fundamental da pessoa humana, cabendo ao Estado
o dever de (prestar) seguranca, inclusive mediante coer¢ao judicial, através
da acdo civil publica, com provimentos de carater antecipatorio (art. 461 do
CPC), talvez, ai, o Estado-poder se dé conta de que lhe cabe fazer cumprir
a Constitui¢do e as leis do Pais, para fazer jus a sua natureza de "Estado

Democratico de Direito".
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CONCLUSOES

A dignidade da pessoa humana representa
uma conquista civilizatoria; como fundamento dos direitos fundamentais,
apresenta-se como estrutura basilar do direito fundamental a seguranca

publica.

No regime democratico, toda pessoa deve
ter a sua dignidade respeitada e a sua integridade protegida, valendo dizer
que toda pessoa deve ter garantidos seus direitos, sejam eles de qualquer
natureza, pelo que a ordem juridica deve servir de instrumento para a tutela

desses mesmos direitos.

No plano da atualidade, a Constituigao
brasileira reconhece e assegura certos direitos fundamentais,
considerando-os “direitos juridico-positivos”, dentre eles, o direito a

seguranca publica.

Através dos orgaos de seguranga publica,
o Estado objetiva impor a ordem expendida no sistema legal. O referido
proceder estatal atinge diretamente o direito de liberdade da pessoa
humana, dai o cuidado que se deve ser observado pelo poder publico no
sentido de ndo serem violados os direitos minimos inerentes ao ser

humano.

Posicionado colateralmente aos direitos a
vida, a propriedade, a igualdade e a liberdade, a seguranca, por configurar
uma condicdo essencial de uma vida digna, representa um direito
fundamental, assegurado aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no

pais; como se encontra diretamente relacionada aos anseios da ordem
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social, afirma-se que ela configura, ao mesmo tempo, um dos objetivos do

Estado e meio para que o individuo alcance seus proprios objetivos.

A natureza juridica da seguranga se revela
hibrida, configurando um direito intimamente ligado a no¢ao de garantia,
uma vez que visa a prote¢do, a defesa e a salvaguarda, frente as eventuais
ameacas as situagdes juridicas (seguranca juridica), as pessoas € ao
patrimOnio (seguranga fisica), viabilizando a fruigdo dos demais direitos

fundamentais.

A seguranga do grupo social fisica se
materializa nas ag¢des dos poderes publicos, por meio de suas politicas
publicas, contra agressdes as institui¢des, as pessoas € ao patrimdnio,
publico ou privado, do que se conclui que uma das principais fungdes do
Estado ¢ a de prover seguranca as pessoas, a fim de garantir ndo s6 a
preservagao da sua integridade fisica e a prote¢ao do patrimonio particular,

mas um ambiente de paz de convivio social harmonico.

A seguranca publica vem se restringindo as
atividades policiais, tipicas do Poder Executivo; todavia, a Constitui¢ao
sinaliza que ela ¢ muito mais ampla, devendo se prestar a defesa da
sociedade dos riscos diretos por meio das atividades do Poder Judiciario,
do Poder Legislativo, do Ministério Publico e, principalmente, as politicas

publicas que visem a erradicagdo da pobreza e a inclusao social.

A diversidade de compreensdes do conceito
(indeterminado) de ordem publica, aliada a crescente onda de violéncia
vivenciada nos grandes centros, viabiliza o atual estado de coisas, o
momento de recrudescimento, de exacerbacdo, onde a imprensa induz a
idéia da necessidade da redugdo da maioridade penal, da criacdo de novos

tipos penais, do agravamento das penas, resultando no chamado processo
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penal de emergéncia ou no direito penal do inimigo, reflexos da distor¢ao

das politicas seguranga publica.

A enunciagdo dos 6rgdos de seguranga publica no texto
constitucional - policia federal, policia rodoviaria federal, policia
ferrovidria federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros
militares — refere-se ao ‘“sistema constitucional de seguranca publica”;
tratando-se de rol taxativo, nao se permitindo falar em poder de policia de
seguranga publica em quaisquer outras estruturas organicas do Estado

brasileiro.

A constituicdo inaugurou um novo conceito de
seguranca publica — um conceito democratico; esse modelo importa
reconhecer a participacdo popular como necessaria, util, e conforme a
vontade do constituinte, que previu a obrigagdo do estado de prestar os
servigos de seguranga publica, com a colaboracao de todos, que se associa
as garantias individuais do cidaddo, importando numa estrutura de controle

externo da policia pela sociedade.

A execugdo pelas Forgas Armadas de operagdes de
seguranca esta reservada a momentos excepcionais, quando tenha lugar a
decretacao de estado de defesa, estado de sitio ou interven¢ao federal. Ha
ainda trés outras possibilidades das For¢as Armadas serem empregadas na
seguranca publica: a realizagdo de investigagdes criminais no ambito de
inquérito policial militar; a execucdo de operacdes de policiamento
ostensivo em contextos em que predomine o interesse nacional, em especial
em visitas de chefes de estados estrangeiros, € na realizagao de acoes de
policiamento ostensivo por solicitacio do Governador de Estado, quando

os meios disponiveis na esfera estadual se mostrarem insuficientes.
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Importante papel encontra-se destinado ao Ministério
Publico junto a efetivacdo do direito a seguranga publica; seja como
“custos legis”, seja como “dominus litis”, seja ainda na qualidade de
(discutivel e questiondvel constitucionalmente) diretor de procedimentos
investigatdrios, sua intervengcdo se demonstra imprescindivel para a

concretizacao do Estado Democratico e Social de Direito.

O modelo de federalismo adotado no Brasil ¢ baseado
na harmonizacdo dos entes federativos; estes devem cooperar entre si para
a realizacdo dos objetivos publicos, implicando na “obrigagdo ao
entendimento”. A Unido possui o dever de cooperar com os estados para
auxilia-los no alcance de suas metas também no campo da seguranca
publica. Para isso, ¢ adequada a criagdo da Forca Nacional de Seguranga, a
ser empregada no auxilio aos governos estaduais, quando estes
requisitarem, para a realizacdo de policiamento ostensivo, em conjunto com

a policia estadual.

A Constituicdo, no art. 144, se refere aos municipios
apenas para lhes atribuir competéncia para constituirem guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes. A
Guarda Municipal tem a funcdo de guarda patrimonial, pelo que nao

integra o sistema constitucional de seguranga publica.

Quando o Municipio atua na seara socio-econdmica, no
sentido da reducdo das desigualdades, contribui para a reducao dos indices
de violéncia. Isso ocorre quando as politicas econdmicas e sociais de
inclusdo consideram o objetivo de prevenir a pratica de delitos e, para isso,
concentram-se nas areas de maior risco e beneficiam as parcelas mais
sensiveis da populacdo, sobretudo sobre os jovens; politicas de horario
integral nas escolas publicas, fomento ao primeiro emprego, prevengao do
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uso de drogas, renda minima, entre outras, possuem um impacto muito
significativo na seguranga publica, e também se inserem na esfera de

competéncias da administracdo municipal.

A participacao popular nas politicas de seguranga publica,
tal como ocorre no modelo de policiamento comunitario pressupde um
relacionamento cooperativo entre a policia e a comunidade, através da
interacdo continuada entre policiais e cidaddos, para compartilhar
informagcdes e para apresentar demandas e possibilidades de trabalho
conjunto. Ao invés do uso indiscriminado da forga, privilegia-se a

mediagao de conflitos e a prevencao da ocorréncia de delitos.

O pacto social da modernidade, que decorre do
ordenamento juridico contemporaneo, indica o papel central do Estado:
promover a seguranca dos cidaddos. A condi¢do de validez e de efic4cia do
pacto ¢ a eliminagdo da violéncia, por meio do monopdlio legitimo do uso
da forca pela parte do Estado. Afirma-se assim que a eficiéncia do pacto
social resulta da aplicacdo da for¢a estatal, por meio de um direito penal
justo e legitimo, visando a participacao dos conflitos, com observancia dos

limites impostos pelo ordenamento juridico.

Importa conceber o “sistema de seguranca publica”, sob
o prisma da teoria geral dos sistemas, tendo-se por sistema, uma "cole¢do
de entidades”, relacionadas ou conectadas de tal modo que formem uma
unidade ou um todo, ou que propiciem a consecuc¢ao de algum fim l6gico a
partir dessas interagdes conjuntas. Cada componente se relaciona pelo
menos com alguns outros, direta ou indiretamente, de modo mais ou menos
estavel, dentro de um determinado periodo de tempo, formando uma “rede

causal”.
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O sistema de seguranga publica se caracteriza como um
sistema aberto (ou semi-aberto), na medida em que recebe influxos
diversos (imputs), assim como os reclamos sociais, a abordagem da
imprensa, a pressao de grupos de interesse, de finalidades corporativas, da
conjuntura politica, entre outros fatores de influéncia, bem como dele

emanam irradiagdes para com o ambiente externo (outputs).

Reconhece-se a seguranga publica, como servico
publico essencial “uti universi”, pelo que se afirma serem aplicaveis, para o
fim de sua efetivacdo, instrumentos tipicos da tutela do direito do
consumidor, assim a acdo cominatoria € a agao civil pablica, além de agdes
de indole constitucional como a acdo popular, entre outros mecanismos

judiciais de prote¢do de interesses individuais, difusos ou coletivos.

Trata-se de um servigo que, em obediéncia ao principio
do Estado Democratico de Direito exige para o seu exercicio uma policia
democratica, cuja razdo de existir ndo pode ser outro que nao a busca do
bem-comum; dessa policia democratica espera-se um comportamento

impessoal, sem perseguicdes nem preferéncias personalizadas.

Da policia democratica espera-se o respeito aos direitos
individuais, independentemente de classe, etnia e orientagdo sexual; ndo sé
se atém aos limites inerentes ao Estado democratico de direito, como
entende que seu principal papel € promové-lo. A concepcdo democratica
estimula a participacdo popular na gestdo da seguranca publica; valoriza
arranjos participativos € incrementa a transparéncia das instituigoes
policiais, e em sua seara de atuacdo, deve buscar a realizagdo de um

contexto adequado a cooperagdo entre cidadaos livres e iguais.
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A énfase da atividade de seguranca publica de uma
policia forjada em moldes democraticos deve se concentrar na prevengao,
na integracdo com politicas sociais, por medidas administrativas de reducgao
dos riscos e pela énfase na investigacdo criminal. A decisdo de usar a forca
passa a considerar ndo apenas os objetivos especificos a serem alcancados
pelas agdes policiais, mas também, e fundamentalmente, a seguranca e o

bem-estar da populacao envolvida.

Reconhece-se o servico de seguranca publica como apto
a sofrer a incidéncia do Cédigo de Defesa do Consumidor, pelo que se
afirma da legitimidade de pessoas juridicas especificas e do Ministério
Publico a ingressar em juizo com pedidos de tutela especifica ou
generalizante, sempre que o servico publico de seguranga publica for
prestado de forma ineficiente ou de forma inadequada; instrumentos
processuais como a acao civil publica se demonstram cabiveis e aplicaveis
a tutela dos interesses difusos, como o que se refere a prestagdo do servigo

“uti universi” de seguranca publica.

O direito a seguranga possui as caracteristicas de um
direito difuso, conforme tracadas pelo Codigo de Defesa do Consumidor:
transindividual, de natureza indivisivel, de que sdo titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato, e encontra sua garantia
no art. 129, III, da Constitui¢do, enquanto ¢ também expressdo de um

interesse coletivo.

Pode o direito a seguranca ser objeto de agdo civil
publica, nos termos da Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985, pelo que
devem ser regidas pelas disposicoes desta lei as agdes de responsabilidade
por danos morais e patrimoniais causados a qualquer outro interesse difuso
ou coletivo.
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ANEXO 1

DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS

Adotada e proclamada pela resolucdo 217 A (III) da Assembléia Geral das
Nagoes Unidas em 10 de dezembro de 1948

Preambulo

Considerando que o reconhecimento da dignidade
inerente a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais e

inalienaveis ¢ o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo,

Considerando que o desprezo e o desrespeito pelos
direitos humanos resultaram em atos barbaros que ultrajaram a consciéncia
da Humanidade e que o advento de um mundo em que os homens gozem
de liberdade de palavra, de crenca e da liberdade de viverem a salvo do
temor e da necessidade foi proclamado como a mais alta aspiracdo do

homem comum,

Considerando essencial que os direitos humanos sejam
protegidos pelo Estado de Direito, para que o homem nao seja compelido,

como ultimo recurso, a rebelido contra tirania e a opressao,

Considerando essencial promover o desenvolvimento de

relagdes amistosas entre as nagoes,

Considerando que os povos das Nacdes Unidas
reafirmaram, na Carta, sua fé nos direitos humanos fundamentais, na
dignidade e no valor da pessoa humana e na igualdade de direitos dos
homens e das mulheres, e que decidiram promover o progresso social e

melhores condi¢des de vida em uma liberdade mais ampla,
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Considerando  que os  Estados-Membros  se
comprometeram a desenvolver, em cooperagdo com as Nacdes Unidas, o
respeito universal aos direitos humanos e liberdades fundamentais e a

observancia desses direitos e liberdades,

Considerando que uma compreensao comum desses
direitos e liberdades ¢ da mis alta importancia para o pleno cumprimento

desse compromisso,
A Assembléia Geral proclama

A presente Declaracdo Universal dos Diretos Humanos
como o ideal comum a ser atingido por todos os povos e todas as nagoes,
com o objetivo de que cada individuo e cada 6rgao da sociedade, tendo
sempre em mente esta Declaracdo, se esforce, através do ensino e da
educacdo, por promover o respeito a esses direitos e liberdades, e, pela
adocdo de medidas progressivas de carater nacional e internacional, por
assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia universais e efetivos,
tanto entre os povos dos proprios Estados-Membros, quanto entre 0s povos

dos territdrios sob sua jurisdigao.
Artigo [

Todas as pessoas nascem livres e iguais em dignidade e
direitos. Sao dotadas de razdo e consciéncia e devem agir em relagdo umas

as outras com espirito de fraternidade.
Artigo II

Toda pessoa tem capacidade para gozar os direitos e as
liberdades estabelecidos nesta Declaragdao, sem distingdo de qualquer

espécie, seja de raga, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de
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outra natureza, origem nacional ou social, riqueza, nascimento, ou qualquer

outra condicao.
Artigo 11

Toda pessoa tem direito a vida, a liberdade e a

seguranga pessoal.
Artigo IV

Ninguém serd mantido em escraviddo ou serviddo, a
escraviddo e o trafico de escravos serdo proibidos em todas as suas

formas.
Artigo V

Ninguém serd submetido a tortura, nem a tratamento ou

castigo cruel, desumano ou degradante.
Artigo VI

Toda pessoa tem o direito de ser, em todos os lugares,

reconhecida como pessoa perante a lei.
Artigo VII

Todos sdo iguais perante a lei e tém direito, sem
qualquer distincao, a igual protecdo da lei. Todos tém direito a igual
protecdo contra qualquer discriminacdo que viole a presente Declaragdo e

contra qualquer incitamento a tal discriminagao.

Artigo VIII
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Toda pessoa tem direito a receber dos tributos nacionais
competentes remédio efetivo para os atos que violem os direitos

fundamentais que lhe sejam reconhecidos pela constitui¢ao ou pela lei.
Artigo IX

Ninguém sera arbitrariamente preso, detido ou

exilado.
Artigo X

Toda pessoa tem direito, em plena igualdade, a uma
audiéncia justa e publica por parte de um tribunal independente e imparcial,
para decidir de seus direitos e deveres ou do fundamento de qualquer

acusacao criminal contra ele.
Artigo X1

1. Toda pessoa acusada de um ato delituoso tem o
direito de ser presumida inocente até que a sua culpabilidade tenha sido
provada de acordo com a lei, em julgamento publico no qual lhe tenham
sido asseguradas todas as garantias necessdrias a sua defesa.

2. Ninguém podera ser culpado por qualquer acdo ou omissao que, no
momento, ndo constituiam delito perante o direito nacional ou
internacional. Tampouco serd imposta pena mais forte do que aquela que,

no momento da prética, era aplicavel ao ato delituoso.
Artigo XII

Ninguém seréd sujeito a interferéncias na sua vida
privada, na sua familia, no seu lar ou na sua correspondéncia, nem a
ataques a sua honra e reputacdo. Toda pessoa tem direito a protecao da lei

contra tais interferéncias ou ataques.
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Artigo XIII

1. Toda pessoa tem direito a liberdade de

locomogao e residéncia dentro das fronteiras de cada Estado.

2. Toda pessoa tem o direito de deixar qualquer

pais, inclusive o proprio, € a este regressar.
Artigo X1V

1.Toda pessoa, vitima de perseguicao, tem o direito de

procurar e de gozar asilo em outros paises.

2. Este direito ndo pode ser invocado em caso de
persegui¢ao legitimamente motivada por crimes de direito comum ou por

atos contrarios aos propositos e principios das Nagoes Unidas.
Artigo XV
1. Toda pessoa tem direito a uma nacionalidade.

2. Ninguém sera arbitrariamente privado de sua

nacionalidade, nem do direito de mudar de nacionalidade.
Artigo XVI

1. Os homens e mulheres de maior idade, sem qualquer
restricdo de raga, nacionalidade ou religido, tém o direito de contrair
matriménio e fundar uma familia. Gozam de iguais direitos em relagdo ao

casamento, sua dura¢do e sua dissolucao.

2. O casamento ndo sera valido sendo com o livre e

pleno consentimento dos nubentes.

Artigo XVII
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1. Toda pessoa tem direito a propriedade, s6 ou em

sociedade com outros.

2.Ninguém serd arbitrariamente privado de sua

propriedade.
Artigo XVIII

Toda pessoa tem direito a liberdade de pensamento,
consciéncia e religido; este direito inclui a liberdade de mudar de religido
ou crenca ¢ a liberdade de manifestar essa religido ou crenga, pelo ensino,
pela pratica, pelo culto e pela observancia, isolada ou coletivamente, em

publico ou em particular.
Artigo XIX

Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e
expressao; este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides
e de procurar, receber e transmitir informag¢des e idéias por quaisquer

meios e independentemente de fronteiras.
Artigo XX

1. Toda pessoa tem direito a liberdade de reunido e

associagao pacificas.

2. Ninguém pode ser obrigado a fazer parte de uma

associacao.
Artigo XXI

1. Toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo
de sue pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente

escolhidos.
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2. Toda pessoa tem igual direito de acesso ao servico

publico do seu pais.

3. A vontade do povo sera a base da autoridade do
governo; esta vontade serd expressa em elei¢cdes periddicas e legitimas, por
sufragio universal, por voto secreto ou processo equivalente que assegure a

liberdade de voto.

Artigo XXII

Toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito a
segurancga social e a realizagdo, pelo esfor¢co nacional, pela cooperagao
internacional e de acordo com a organizagao e recursos de cada Estado, dos
direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao

livre desenvolvimento da sua personalidade.
Artigo XXIII

1.Toda pessoa tem direito ao trabalho, a livre escolha de
emprego, a condigdes justas e favoraveis de trabalho e a prote¢dao contra o

desemprego.

2. Toda pessoa, sem qualquer distingdo, tem direito a

igual remuneragao por igual trabalho.

3. Toda pessoa que trabalhe tem direito a uma
remuneracdo justa e satisfatoria, que lhe assegure, assim como a sua
familia, uma existéncia compativel com a dignidade humana, e a que se

acrescentarao, se necessario, outros meios de prote¢ao social.

4. Toda pessoa tem direito a organizar sindicatos e neles

ingressar para prote¢ao de seus interesses.
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Artigo XXIV

Toda pessoa tem direito a repouso e lazer, inclusive a

limitagdo razodvel das horas de trabalho e férias periddicas remuneradas.
Artigo XXV

1. Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de
assegurar a si € a sua familia satlde e bem estar, inclusive alimentacao,
vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis,
e direito a seguranga em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu

controle.

2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e
assisténcia especiais. Todas as criangas nascidas dentro ou fora do

matrimonio, gozardo da mesma protegao social.
Artigo XXVI

1. Toda pessoa tem direito a instrugdo. A instrucao sera
gratuita, pelo menos nos graus elementares ¢ fundamentais. A instrucao
elementar sera obrigatoria. A instruc¢do técnico-profissional serd acessivel a

todos, bem como a instrugdo superior, esta baseada no mérito.

2. A instrugdo serd orientada no sentido do pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do fortalecimento do respeito
pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. A instrugdo
promovera a compreensao, a tolerdncia e a amizade entre todas as nacdes e
grupos raciais ou religiosos, ¢ coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas

em prol da manuteng¢do da paz.

248



3. Os pais tém prioridade de direito n escolha do

género de instrucao que sera ministrada a seus filhos.
Artigo XXVII

1. Toda pessoa tem o direito de participar livremente da
vida cultural da comunidade, de fruir as artes e de participar do processo

cientifico e de seus beneficios.

2. Toda pessoa tem direito a protecdo dos interesses
morais e materiais decorrentes de qualquer producdo cientifica, literaria ou

artistica da qual seja autor.
Artigo XVIII

Toda pessoa tem direito a uma ordem social e
internacional em que os direitos e liberdades estabelecidos na presente

Declaracdo possam ser plenamente realizados.
Artigo XXIV

1. Toda pessoa tem deveres para com a comunidade, em

que o livre e pleno desenvolvimento de sua personalidade € possivel.

2. No exercicio de seus direitos e liberdades, toda pessoa
estard sujeita apenas as limitacdes determinadas pela lei, exclusivamente
com o fim de assegurar o devido reconhecimento e respeito dos direitos e
liberdades de outrem e de satisfazer as justas exigéncias da moral, da

ordem publica e do bem-estar de uma sociedade democratica.

3. Esses direitos e liberdades nao podem, em hipotese
alguma, ser exercidos contrariamente aos propdsitos e principios das

Nagoes Unidas.
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Artigo XXX

Nenhuma disposi¢cdo da presente Declaracao pode ser
interpretada como o reconhecimento a qualquer Estado, grupo ou pessoa,
do direito de exercer qualquer atividade ou praticar qualquer ato destinado

a destruicdo de quaisquer dos direitos e liberdades aqui estabelecidos.
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ANEXO 2

PACTO INTERNACIONAL DE DIREITOS CIVIS E
POLITICOS

Resolucio 2200 A(XXI) da Assembléia Geral das Nac¢oes Unidas em 16
de Dezembro de 1966

23 de Marco de 1976

PREAMBULO
Os Estados-Signatarios no presente Pacto,

Considerando que, de acordo com os principios enunciados na
Carta das Nag¢des Unidas, a liberdade, a justica e a paz no mundo
constituem o fundamento do reconhecimento da dignidade
inerente a todos os membros da familia humana e dos seus direitos
iguais e inalienaveis.

Reconhecendo que estes direitos derivam da dignidade inerente a
pessoa humana,

Reconhecendo que, de acordo com a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, ndo se pode realizar o ideal do ser humano
livre, gozando das liberdades civis e politicas, libertos do terror e
da miséria, a menos que se criem condi¢cdes que permitam a cada
pessoa gozar dos seus direitos civis e politicos, assim como dos
seus direitos econdmicos, sociais € culturais,

Considerando que a Carta das Nagdes Unidas impde aos Estados a
obriga¢do de promover o respeito universal e efetivo dos direitos e
liberdades humanos,

Compreendendo que o individuo, por ter deveres quanto aos
outros individuos e a comunidade a que pertence, tem a obrigacao
de se esfor¢ar pela consecu¢do e observancia dos direitos
reconhecidos neste Pacto,

Acordam os seguintes artigos:

PARTE 1
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Artigo 1.°

1. Todos os povos tém o direito a autodeterminacdo. Em
virtude deste direito estabelecem livremente a sua condicao
politica e, desse modo, providenciam o seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.

2. Para atingirem os seus fins, todos os povos podem dispor
livtemente das suas riquezas e recursos naturais, sem
prejuizo das obrigacdes que derivam da cooperagdo
econdmica internacional baseada no principio de beneficio
reciproco, assim como do direito internacional. Em caso
algum podera privar-se um povo dos seus proprios meios de
subsisténcia.

3. Os Estados-Signatarios no presente Pacto, incluindo os que
tétm a responsabilidade de administrar territérios nao
autonomos e territorios em fideicomisso, promoverao o
exercicio do direito a autodeterminacdo e respeitardo este
direito em conformidade com as disposi¢des da Carta das
Nagoes Unidas.

PARTE 11
Artigo 2.°

1. Cada um dos Estados-Signatarios no presente Pacto
compromete-se a respeitar e a garantir a todos os individuos
que se encontrem no seu territdrio e estejam sujeitos a sua
jurisdicdo, os direitos reconhecidos no presente Pacto, sem
distin¢do alguma de raga, cor, sexo, lingua, religido, opiniao
politica ou de outra indole, origem nacional ou social,
posi¢ao econdmica, nascimento ou qualquer outra condig¢ao
social.

2. Cada Estado-Signatario compromete-se a adotar, de acordo
com os seus procedimentos constitucionais e as disposi¢oes
do presente Pacto, as medidas oportunas para implementar
as disposi¢oes legislativas ou de outro género que sejam
necessarias para tornar efetivo os direitos reconhecidos no
presente Pacto e que ndo estejam ainda garantidos por
disposicoes legislativas ou de outro género.

3. Cada um dos Estados-Signatarios no presente Pacto
compromete-se a garantir que:
a) Toda a pessoa cujos direitos ou liberdades reconhecidos
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no presente Pacto tenham sido violados terd meios efetivo
de recurso, mesmo que essa violagdo tenha sido cometida
por pessoas que atuavam no exercicio das suas funcoes
oficiais;

b) A autoridade competente, judicial, administrativa ou
legislativa, ou qualquer outra autoridade competente
prevista pelo sistema legal do Estado, decidird sobre os
direitos de toda a pessoa que interponha esse recurso e
analisard as  possibilidades de recurso judicial;
c) As autoridades competentes dardo seguimento a todo o
recurso que tenha sido reconhecido como justificado.

Artigo 3.°

Os Estados-Signatarios no presente Pacto comprometem-se
a garantir a homens e mulheres a igualdade no gozo de
todos os direitos civis e politicos enunciados no presente
Pacto.

Artigo 4.°

1. Em situagdes excepcionais de perigo para a nacgao,
declaradas oficialmente, os Estados-Signatarios do presente
Pacto poderao adotar disposi¢des, nos limites estritamente
exigidos pela situagdo, que suspendam as obrigagdes
contraidas em virtude deste Pacto, sempre que tais
disposi¢cdes nao sejam incompativeis com as restantes
obrigagdes que lhes impde o direito internacional e nao
contenham  nenhuma  discriminagdo  fundamentada
unicamente em motivos de raga, cor, sexo, lingua, religido
ou origem social.

2. A disposicao anterior ndao autoriza qualquer suspensao dos
artigos 6°., 7°., 8°. (paragrafos 1 € 2), 11.,15., 16. ¢ 18.

3. Qualquer Estado-Signatario do presente Pacto que faga uso
do direito de suspensdo devera informar imediatamente os
restantes Estados-Signatdrios no presente Pacto, por
intermédio do Secretario-Geral das Nacgdes Unidas, das
disposi¢des cuja aplicagdo tenha suspendido e dos motivos
que tenham suscitado a suspensdo. Far-se-4 uma nova
comunicacdo pelo mesmo meio na data em que seja dada
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por terminada essa suspensao.

Artigo 5.°

1.

Nenhuma disposicdo do presente Pacto poderd ser
interpretada no sentido de conceder qualquer direito a um
Estado, grupo ou individuo para empreender atividades ou
realizar atos que levem a violacao de qualquer dos direitos e
liberdades reconhecidos no Pacto ou a sua limitagdo em
maior medida do que nele previsto.

Nao podera admitir-se restricdo ou prejuizo de nenhum dos
direitos humanos fundamentais reconhecidos ou vigentes
num Estado-Signatdrio em virtude de leis, convencgoes,
regulamentos ou costumes, sob pretexto de que o presente
Pacto ndo os reconhece ou os reconhece em menor grau.

PARTE III
Artigo 6.°

l.

O direito a vida ¢ inerente a pessoa humana. Este direito
esta protegido por lei. Ninguém pode ser arbitrariamente
privado da vida.

Nos paises que ndo tenham abolido a pena capital, sé pode
ser imposta a pena de morte para os crimes mais graves, em
conformidade com a legislagdo em vigor no momento em
que se cometeu o crime, € que ndo seja contraria as
disposi¢des do presente Pacto nem da Convengdo para a
prevencao e puni¢do do crime de genocidio. Esta pena so
podera ser aplicada em cumprimento de sentenca definitiva
de um tribunal competente.

Quando a privagdo da vida constituir crime de genocidio
entende-se que nada do disposto neste artigo eximira os
Estados-Signatarios do cumprimento de qualquer das
obrigacoes assumidas em virtude das disposicdes da
Convencdo para a prevencao € punicao do crime de
genocidio.

Toda a pessoa condenada a morte terd direito a solicitar o
indulto ou a comutacdo da pena. A anistia, o indulto ou a
comutacao da pena capital poderdo ser concedidos em todos
0S Casos.

. A pena de morte ndo poderd ser imposta por crimes
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cometidos por pessoas com menos de 18 anos de idade, nem
se aplicara a mulheres gravidas.

6. Nenhuma disposi¢ao deste artigo poderd ser invocada por

um Estado-Signatario no presente Pacto para retardar ou
impedir a aboli¢ao da pena capital.

Artigo 7.°

Ninguém podera ser submetido a torturas, penas ou
tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes. Em
particular, ninguém sera submetido sem o seu livre
consentimento a experiéncias médicas ou cientificas.

Artigo 8.°

1.

2.
3.

Ninguém serd mantido em escravatura. A escravatura € o
trafico de escravos sao proibidos sob todas as formas.
Ninguém pode ser submetido a servidao.

a) Ninguém sera constrangido a executar trabalho forgado
ou obrigatorio;
b) A alinea anterior ndo podera ser interpretada no sentido
de proibir, em paises em que certos crimes podem ser
punidos com pena de prisdo acompanhada de trabalhos
forcados, o cumprimento de uma pena de trabalhos for¢ados
imposta por um tribunal competente;
¢) Nao serd considerado trabalho for¢ado ou obrigatorio
para efeitos deste paragrafo:

1) Os trabalhos ou servigos que, salvo os mencionados
na alinea b), sdo normalmente exigidos a uma pessoa
presa em virtude de uma decisdo judicial legalmente
aplicada, ou a uma pessoa que tendo sido presa em
virtude de tal decisdo se encontre em liberdade
condicional;

i1) O servico de carater militar e, nos paises em que se
admite a obje¢do de consciéncia, o servigo civico que
devem prestar, conforme a lei, aqueles que se
oponham ao servico militar por esta razdo;
i11) O servigo imposto em casos de emergéncia ou
calamidade que ameacem a vida ou o bem-estar da
comunidade;

iv) O trabalho ou servico que faca parte das
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obrigagdes civicas normais.

Artigo 9.°

1. Todo o individuo tem direito a liberdade e a seguranca
pessoais. Ninguém poderd ser submetido a detencdo ou
prisdo arbitrarias. Ninguém poderd ser privado da sua
liberdade, exceto pelos motivos fixados por lei e de acordo
com os procedimentos nela estabelecidos.

2. Toda a pessoa detida sera informada, no momento da sua
detenc¢do, das razoes da mesma, e notificada, no mais breve
prazo, da acusacao contra ela formulada.

3. Toda a pessoa detida ou presa devido a uma infragdo penal
serd presente, no mais breve prazo, a um juiz ou outro
funcionario autorizado por lei para exercer fungdes
judiciais, e terd direito a ser julgada dentro de um prazo
razoavel ou a ser posta em liberdade. A prisdo preventiva
ndo deve constituir regra geral, contudo, a liberdade deve
estar condicionada por garantias que assegurem O
comparecimento do acusado no ato de juizo ou em qualquer
outro momento das diligéncias processuais, ou para a
execucao da sentenca.

4. Toda a pessoa que seja privada de liberdade em virtude de
detencdo ou prisao tem direito a recorrer a um tribunal, a
fim de que este se pronuncie, com a brevidade possivel,
sobre a legalidade da sua prisdo e ordene a sua liberdade, se
a prisao for ilegal.

5. Toda a pessoa que tenha sido detida ou presa ilegalmente
tem o direito a obter uma indenizagao.

Artigo 10.°

1. Toda a pessoa privada de liberdade sera tratada
humanamente e com o respeito devido a dignidade inerente
ao ser humano.

2. a) Os argiiidos ficam separados dos condenados, salvo em
circunstancias excepcionais € serao submetidos a um
tratamento diferente, adequado a sua condicdo de pessoas
nao condenadas;
b) Os argiliidos menores ficam separados dos adultos e

deverdo ser levados a julgamento nos tribunais de justica
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com a maior brevidade possivel.

3. O regime penitenciario tera como finalidade o
melhoramento e a readaptagdo social dos detidos. Os
delingiientes menores estardo separados dos adultos e serdo
submetidos a um tratamento adequado a sua idade e
condicdo juridica.

Artigo 11.°

Ninguém sera encarcerado pelo simples fato de ndo poder
cumprir uma obrigacao contratual.

Artigo 12.°

1. Toda a pessoa que se encontre legalmente no territdrio de
um Estado terd direito de nele circular e ai residir
livremente.

2. Toda a pessoa tera direito de sair livremente de qualquer
pais, inclusivamente do proprio.

3. Os direitos anteriormente mencionados ndo poderdo ser
objeto de restrigdes, salvo quando estas estejam previstas na
lei e sejam necessarias para proteger a segurancga nacional, a
ordem publica, a saude ou a moral publicas, bem como os
direitos e liberdades de terceiros, que sejam compativeis
com os restantes direitos reconhecidos no presente Pacto.

4. Ninguém pode ser arbitrariamente privado do direito de
entrar no seu proprio pais.

Artigo 13.°

O estrangeiro que se encontre legalmente no territério de
um Estado-Signatdrio no presente Pacto, s6 podera ser
expulso do mesmo em cumprimento de uma decisdo
conforme a lei; e, a menos que se apliquem razdes
imperiosas de seguranga nacional, ser-lhe-a permitido expor
as razoes que lhe assistem contrarias a sua expulsdo, assim
como submeter o seu caso a revisao perante a autoridade
competente ou perante a pessoa ou pessoas especialmente
designadas pela referida autoridade competente, fazendo-se
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representar para esse efeito.

Artigo 14.°

1. Todas as pessoas sdo iguais perante os tribunais. Toda a
pessoa terd direito a ser ouvida publicamente € com as
devidas garantias por um tribunal competente, segundo a
lei, independente e imparcial, na determinacdo dos
fundamentos de qualquer acusacdo de carater penal contra
ela formulada ou para a determinacao dos seus direitos ou
obrigagdes de carater civil. A imprensa e o publico poderao
ser excluidos da totalidade ou parte das sessdes de
julgamento por motivos de ordem moral, de ordem publica
ou de seguran¢a nacional numa sociedade democratica, ou
quando o exija o interesse da vida privada das partes ou, na
medida estritamente necessaria em opinido do tribunal,
quando por circunstincias especiais o aspecto da
publicidade possa prejudicar os interesses da justica; porém,
toda a sentenca sera publica, exceto nos casos em que o
interesse de menores de idade exija o contrario, ou nas
acOoes referentes a litigios matrimoniais ou tutela de
menores.

2. Qualquer pessoa acusada de um delito tem direito a que se
presuma a sua inocéncia até que se prove a sua culpa
conforme a lei.

3. Durante o processo, toda a pessoa acusada de um delito tera
direito, em plena igualdade, as seguintes garantias minimas:
a) A ser informada no mais curto prazo, em lingua que
entenda ¢ de forma detalhada, da natureza e causas da
acusacao contra cla formulada;
b) A dispor do tempo e dos meios adequados para a
preparacdo da sua defesa e a comunicar com um defensor de
sua escolha;
c) A ser jJulgada sem adiamentos indevidos;
d) A apresentar-se em julgamento e a defender-se
pessoalmente ou ser assistida por um defensor de sua
escolha; a ser informada, se nao tiver defensor, do direito
que lhe assiste a té-lo e, sempre que o interesse da justica o
exija, a que seja nomeado um defensor oficioso,
gratuitamente, se ndo carecer de meios suficientes para o
remunerar;
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e) A interrogar ou fazer interrogar as testemunhas de
acusagdo e a obter o comparecimento das testemunhas de
defesa e que estas sejam interrogadas nas mesmas condi¢des
que as testemunhas de acusagao;
f) A ser assistida gratuitamente por um intérprete, se nao
compreender ou nao falar a lingua usada no tribunal;
g) A ndo ser obrigada a prestar declaragdes contra si propria
nem a confessar-se culpada.

4. Numa acao judicial aplicada a menores de idade para efeitos
penais ter-se-a em conta a sua condicao e a importancia de
estimular a sua readaptacao social.

5. Toda a pessoa declarada culpada de um delito tera direito a
que a sentenca ¢ a pena que lhe foram impostas sejam
submetidas a um tribunal superior, conforme o previsto na
lei.

6. Quando uma sentenca condenatoria definitiva tenha sido
posteriormente revogada, ou o condenado tenha sido
indultado por ter produzido ou descoberto um fato
plenamente probatdrio de se ter cometido um erro judicial, a
pessoa que tenha sofrido uma pena como resultado dessa
sentenca devera ser indenizada, conforme previsto na lei, a
menos que se demonstre que lhe seja imputavel, na
totalidade ou em parte, ndo se ter revelado, em tempo Ttil, o
fato desconhecido.

7. Ninguém pode ser julgado nem punido por um delito pelo
qual tenha ja& sido condenado ou absolvido por uma
sentenc¢a definitiva, de acordo com a lei e o procedimento
penal de cada pais.

Artigo 15.°

1. Ninguém sera condenado por agdes ou omissdes que, no
momento em que foram cometidos, ndo constituiam delitos
segundo o direito nacional ou internacional. Igualmente nao
podera ser imposta uma pena mais grave do que a aplicavel
no momento em que o delito foi cometido. Se,
posteriormente, a lei determinar a aplicagdo de um regime
mais favoravel, o infrator beneficiara conseqiientemente.

2. O disposto no presente artigo nao invalida a sentenca ou a
pena atribuida por agdes ou omissdes que, no momento em
que foram cometidos, constituiam delitos segundo os
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principios gerais de direito reconhecidos pela comunidade
internacional.

Artigo 16.°

Todo o ser humano tem direito ao reconhecimento em todos
os lugares da sua personalidade juridica.

Artigo 17.°

1. Ninguém sera objeto de ingeréncias arbitrarias ou ilegais na
sua vida privada, na sua familia, no seu domicilio ou na sua
correspondéncia, nem de ataques ilegais a sua honra e
reputacao.

2. Toda a pessoa tem direito a protecdo da lei contra essas
ingeréncias ou esses ataques.

Artigo 18.°

1. Toda a pessoa tem direito a liberdade de pensamento, de
consciéncia e de religido; este direito inclui a liberdade de
ter ou de adotar a religido ou as crencas de sua escolha,
assim como a liberdade de manifestar a sua religido ou as
suas crencas, individual ou coletivamente, tanto em publico
como em privado, pelo culto, pela celebragdo dos ritos, pela
pratica e pelo ensino.

2. Ninguém sera objeto de medidas coercivas que possam
prejudicar a sua liberdade de ter ou de adotar a religido ou
as crengas e sua escolha.

3. A liberdade de manifestar a sua religido ou as suas crengas
s6 pode ser objeto de restricdes que, estando previstas na
lei, sejam necessdrias para a protecdo da seguranca, da
ordem, da satde e da moral publicas, ou para a protecao dos
direitos e liberdades fundamentais de outrem.

4. Os Estados-Signatarios no presente Pacto comprometem-se
a respeitar a liberdade dos pais e dos tutores legais, se for o
caso, de modo a garantir que os filhos recebam uma
educacao religiosa e moral que esteja de acordo com as suas
proprias convicgoes.
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Artigo 19.°

1. Ninguém pode ser discriminado por causa das suas
opinides.

2. Toda a pessoa tem direito a liberdade de expressdo; este
direito compreende a liberdade de procurar, receber e
divulgar informagdes e idéias de toda a indole sem
consideragdo de fronteiras, seja oralmente, por escrito, de
forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo
que escolher.

3. O exercicio do direito previsto no paragrafo 2 deste artigo
implica deveres e responsabilidades especiais. Por
conseguinte, pode estar sujeito a certas restri¢oes,
expressamente previstas na lei, € que sejam necessarias
para:

a) Assegurar o respeito pelos direitos e a reputacdo de
outrem;

b) A protecao da seguranga nacional, a ordem publica
ou a saude ou a moral publicas.

Artigo 20.°

Toda a propaganda a favor da guerra estara proibida por lei.
Toda a apologia ao 6dio nacional, racial ou religioso que
constitua incitacdo a discriminacdo, a hostilidade ou a
violéncia estara proibida por lei.

N —

Artigo 21.°

E reconhecido o direito de reunido pacifica. O exercicio
deste direito s6 pode ser objeto de restrigdes, previstas na
lei, necessarias numa sociedade democratica, no interesse
da seguranga nacional, da seguranca publica ou da ordem
publica ou para proteger a saude e a moral publicas ou os
direitos e liberdades de outrem.

Artigo 22.°

1. Toda a pessoa tem direito a associar-se livremente com
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outras, incluindo o direito de fundar sindicatos e filiar-se
neles para protecdo dos seus interesses.

O exercicio deste direito s6 pode ser objeto de restri¢des,
previstas na lei, necessarias numa sociedade democratica,
no interesse da seguranca nacional, da seguranga publica ou
da ordem publica ou para proteger a saiude e a moral
publicas ou os direitos e liberdades de outrem. O presente
artigo nao impedird que sejam impostas restricoes legais ao
exercicio deste direito quando se tratar de membros das
forcas armadas e da policia.

Nenhuma disposicao deste artigo autoriza que os Estados-
Signatarios na Conveng¢do da Organizagdo Internacional do
Trabalho de 1948, relativa a liberdade sindical e & protecao
do direito de sindicalizagdo, adotem medidas legislativas
que possam prejudicar as garantias nela previstas nem a
aplicar a lei de maneira que possa prejudicar essas garantias.

Artigo 23.°

1.

2.

A familia € o elemento natural e fundamental da sociedade e
tem direito a protecao da sociedade e do Estado.
Reconhece-se o direito do homem e da mulher de contrair
matrimonio e constituir familia, a partir da idade nubil.

O casamento ndo pode celebrar-se sem o livre e pleno
consentimento dos futuros conjuges.

Os Estados-Signatdrios no presente Pacto tomardo as
medidas adequadas para assegurar a igualdade de direitos e
de responsabilidades de ambos os cOnjuges quanto ao
casamento, durante o casamento ¢ em caso de dissolucgdo.
No caso de dissolucdo, serdo adotadas disposicdes que
assegurem a protecao necessaria aos filhos.

Artigo 24.°

l.

Toda a crianga tem direito, sem discriminagdo alguma por
motivos de raga, cor, sexo, lingua, religido, origem nacional
ou social, posicdo econdmica ou nascimento, as medidas de
protecdo que a sua condi¢cao de menor exige, tanto por parte
da sua familia como da sociedade e do Estado.

Toda a crianga serd registrada imediatamente apds o seu
nascimento e devera ter um nome.
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3. Toda a crianga tem direito a adquirir uma nacionalidade.

Artigo 25.°

Todos os cidaddos gozardo, sem qualquer das distingdes
mencionadas no artigo 2.°, e sem restrigdes indevidas, dos
seguintes direitos e oportunidades:

a) Participar na direcdo dos assuntos publicos, quer
diretamente, quer por intermédio de representantes
livremente eleitos;
b) Votar e ser eleito em eleicdes periddicas,
auténticas, realizadas por sufragio universal, por voto
secreto que garanta a livre expressao da vontade dos
eleitores;

c) Ter acesso, em condigdes gerais de igualdade, as
funcdes publicas do seu pais.

Artigo 26.°

Todas as pessoas sdo iguais perante a lei e tem direito, sem
discriminagdo, a igual protecao da lei. A este respeito, a lei
proibira toda a discriminacdo e garantira a todas as pessoas
protecdo igual e efetiva contra qualquer discriminacdo por
motivos de raca, cor, sexo, lingua, religido, opinioes
politicas ou outras, origem nacional ou social, posi¢dao
econOmica, nascimento ou qualquer outra condi¢do social.

Artigo 27.°

Nos Estados em que existam minorias étnicas, religiosas ou
linguisticas, ndo sera negado o direito que assiste as pessoas
que pertengam a essas minorias, em conjunto com oS
restantes membros do seu grupo, a ter a sua propria vida
cultural, a professar e praticar a sua propria religido e a
utilizar a sua propria lingua.

PARTE 1V
Artigo 28.°
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1.

Serd criado um Comité de Direitos Humanos (a seguir
denominado o Comité), composto por dezoito membros,
que desempenhard as fungdes que se indicam adiante.

O Comité serd composto de nacionais dos Estados-
Signatarios no presente Pacto, que deverdo ser pessoas de
grande integridade moral com reconhecida competéncia em
matéria de direitos humanos. Sera tomada em consideracao
a utilidade da participacdo de algumas pessoas que tenham
experiéncia juridica.

Os membros do Comité serdo eleitos e exercerdo as suas
funcodes a titulo pessoal.

Artigo 29.°

1.

3.

Os membros do Comité serdo eleitos entre pessoas que
reinam as condic¢odes previstas no artigo 28.°, propostas para
o efeito pelos Estados-Signatdrios no presente Pacto por
votagao secreta.

Cada Estado-Signatario no presente Pacto podera propor até
duas pessoas. Estas pessoas serdo nacionais dos Estados
proponentes.

A mesma pessoa pode ser proposta mais de uma vez.

Artigo 30.°

l.

2.

A primeira eleigdo realizar-se-4, o mais tardar, seis meses
apos a data de entrada em vigor do presente Pacto.

Pelo menos quatro meses antes da data da eleicdo do
Comité, sempre que ndo se trate de uma eleicdo para
preencher uma vaga declarada em conformidade com o
artigo 34., o Secretario-Geral das Nagdes Unidas convidara,
por escrito, os Estados-Signatdrios no presente Pacto a
apresentarem os seus candidatos para o Comité no prazo de
trés meses.

O Secretario-Geral das Nacoes Unidas elaborara uma lista
por ordem alfabética dos candidatos que tenham sido
apresentados, com a indica¢do dos Estados-Signatarios que
os designaram e transmiti-la-4 aos Estados-Signatarios no
presente Pacto o mais tardar um més antes da data de cada
eleicao.
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4. A eleicdo dos membros do Comité sera efetuada numa
reunido dos Estados-Signatarios convocada pelo Secretario-
Geral das Nacgdes Unidas na Sede da Organizacdo. Nessa
reunido, para a qual o quoérum estara constituido por dois
ter¢os dos Estados-Signatarios, serdo eleitos membros do
Comité, os candidatos que obtenham o maior numero de
votos € a maioria absoluta dos votos dos representantes dos
Estados-Signatarios presentes e votantes.

Artigo 31.°

1. O Comité ndo podera integrar mais de um nacional de um
mesmo Estado.

2. Na elei¢ao do Comité ha que ter em conta uma distribui¢do
geografica equitativa dos membros, da representagdo das
diferentes formas de civilizacdo e dos principais sistemas
juridicos.

Artigo 32.°

1. Os membros do Comité sdo eleitos por um periodo de
quatro anos. Poderdo ser reeleitos se for apresentada de
novo a sua candidatura. Contudo, os mandatos de nove dos
membros eleitos na primeira eleicdo expiram ao fim de dois
anos. Imediatamente apos a primeira eleigdo, o Presidente
da reunido mencionada no paragrafo 4 do artigo 30.
designard, por sorteio, os nomes destes nove membros.

2. As eleigdes, que se realizam quando terminar o mandato,
serao efetuadas de acordo com os artigos anteriores desta
parte do presente Pacto.

Artigo 33.°

1. Se os restantes membros decidirem por unanimidade, que
um membro do Comité deixou de desempenhar as suas
fungdes por outra razdo que nao seja a de auséncia
temporaria, o Presidente do Comité notificard do fato o
Secretario-Geral das Nagdes Unidas, que declarara vago o
posto do referido membro.

2. Em caso de morte ou renuncia de um membro do Comité, o
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Presidente notificara imediatamente o Secretario-Geral das
Nacoes Unidas, que declarara vago o posto, desde a data do
falecimento ou desde a data em que a rentincia seja efetiva.

Artigo 34.°

1. Se for declarada uma vaga em conformidade com o artigo
33. e se o mandato do membro que vai ser substituido nao
expirar dentro dos seis meses apos a declaracdo da referida
vaga, o Secretario-Geral das Nagdes Unidas notificara cada
um dos Estados-Signatarios no presente Pacto, os quais,
para preencher a vaga, poderdo apresentar candidatos no
prazo de dois meses, de acordo com o disposto no paragrafo
2 do artigo 29.

2. O Secretario-Geral das Nacoes Unidas elaborara uma lista
por ordem alfabética dos candidatos assim designados e
transmiti-la-a4 aos Estados-Signatarios no presente Pacto. A
eleicdo para preencher a vaga verificar-se-4 em
conformidade com as disposi¢des pertinentes desta parte do
presente Pacto.

3. Todo o0 membro do Comité que tenha sido eleito para
preencher uma vaga, declarada em conformidade com o
artigo 33.°, ocupara o cargo até ao termo do mandato do
membro que deixa o posto vago no Comité conforme o
disposto nesse artigo.

Artigo 35.°

Os membros do Comité, mediante prévia aprovacdao da
Assembléia Geral das Nagdes Unidas, receberao
emolumentos dos fundos das Nacodes Unidas, da forma e
nas condigdes que a Assembléia Geral determinar, tendo em
conta a importancia das fungdes do Comité.

Artigo 36.°

O Secretario-Geral das Nagdes Unidas proporcionard os
meios humanos € o0s servicos necessarios para o
desempenho eficaz das fungdes do Comité em virtude do
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presente Pacto.

Artigo 37.°

1.

O Secretario-Geral das Nacdes Unidas convocard a primeira
reunido do Comité na sede das Nacoes Unidas.

2. Ap6és a sua primeira reunido, o Comité reunird como
previsto no seu regulamento.
3. O Comité reunird normalmente na sede das Nac¢des Unidas
ou nos escritorios das Na¢des Unidas em Genebra.
Artigo 38.°
Antes de entrarem em fungdes, os membros do Comité
declarardo solenemente em sessdao publica do Comité que
desempenhardo o que lhes foi cometido com toda a
imparcialidade e consciéncia.
Artigo 39.°
1. O Comité elegerd a sua Mesa por um periodo de dois anos.
Os membros da Mesa poderao ser reeleitos.
2. O Comité elaborard o seu proprio regulamento, no qual
constara, entre outras disposigoes, que:
a) Doze membros constituirdo quoérum;
b) As decisdes do Comité serdo tomadas por maioria de
votos dos membros presentes.
Artigo 40.°
1. Os Estados-Signatarios no presente Pacto comprometem-se

a apresentar relatérios sobre as disposi¢des que tenham
adotado e que tornem efetivo os direitos reconhecidos no
Pacto e sobre a evolugdo realizada no que se refere ao gozo
desses direitos:
a) No prazo de um ano a contar da data de entrada em vigor
do presente Pacto no que diz respeito aos Estados-
Signatarios interessados;
b) Seguidamente, cada vez que o Comité o solicite.
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2. Todos os relatorios serdo apresentados ao Secretario-Geral
das Nacdes Unidas que os transmitira ao Comité para
analise. Os relatorios indicarao os fatores e dificuldades, se
os houver, que afetam a aplicacdo do presente Pacto.

3. O Secretario-Geral das Nagdes Unidas, apos consulta ao
Comité, podera transmitir aos organismos especializados
interessados, copias dos extratos dos relatérios que sejam da
sua competéncia.

4. O Comité estudara os relatérios apresentados pelos Estados-
Signatarios no presente Pacto. Transmitird os relatdrios e
comentarios gerais que considere oportunos aos Estados-
Signatarios. O Comité podera também transmitir ao
Conselho Economico e Social esses comentarios,
juntamente com copia dos relatorios que tenha recebido dos
Estados-Signatarios no Pacto.

5. Os Estados-Signatarios poderdo apresentar ao Comité
observacoes sobre qualquer comentario efetuado de acordo
com o paragrafo 4 do presente artigo.

Artigo 41.°

1 - De acordo com o presente artigo, todo o Estado-
Signatario no presente Pacto poderd declarar em qualquer
momento que reconhece a competéncia do Comité para
receber e analisar as comunicagdes em que um Estado
alegue que outro Estado-Signatdrio ndao cumpre as
obrigagdes que lhe impde este Pacto. As comunicagdes
efetuadas em virtude do presente artigo s6 poderdo ser
admitidas e analisadas se apresentadas por um Estado-
Signatario que tenha feito uma declaracdo na qual
reconheca, no que se refere a si proprio, a competéncia do
Comité. O Comité ndo admitirda qualquer comunicagao
relativa a um Estado-Signatdrio que ndo tenha feito essa
declaracdo. As comunicagdes recebidas em virtude deste
artigo serdo efetuadas em conformidade com o seguinte
procedimento:

a) Se um Estado-Signatario no presente Pacto
considera que um outro Estado-Signatario nao
cumpre as disposicdes do presente Pacto, podera
apresentar o assunto a aten¢ao desse Estado mediante
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uma comunicagao escrita. Num prazo de trés meses, a
contar da data de recep¢do da comunicagado, o Estado
destinatario proporcionarda ao Estado que tenha
enviado a comunica¢ao, uma explicacdo ou qualquer
outra declaracao por escrito que esclareca o assunto, a
qual fard referéncia, até onde seja possivel e
pertinente, aos procedimentos nacionais € aos
recursos adotados, em trdmite ou que podem ser
utilizados a esse respeito;
b) Se o assunto ndo se resolver de modo satisfatorio
para os dois Estados-Signatarios interessados num
prazo de seis meses a partir da data em que o Estado
destinatario tenha recebido a primeira comunicagao,
qualquer um de ambos os Estados-Signatarios
interessados tera direito a submeté-lo ao Comité,
mediante notificagdo dirigida ao Comité e ao outro
Estado;

¢) O Comité tomara conhecimento do assunto que lhe
¢ submetido depois de se ter certificado que foram
interpostos e esgotados nesse assunto todos os
recursos da jurisdicdo interna de que se possa dispor,
de acordo com os principios do direito internacional
geralmente admitidos. Esta regra ndo serd aplicada
quando a tramitagdo dos mencionados recursos se
prolongar injustificadamente;
d) O Comité realizard as suas sessoes a porta fechada
quando analisar as comunicagdes previstas no
presente artigo;
e) Com exceg¢do das disposigdes da alinea c), o
Comité colocara os seus bons oficios a disposi¢ao dos
Estados-Signatarios interessados a fim de chegar a
uma solucdo amigavel, baseada no respeito pelos
direitos humanos e liberdades fundamentais
reconhecidos no presente Pacto;
f) Sempre que um assunto lhe seja submetido, o
Comité podera pedir aos Estados-Signatarios
interessados a que se faz referéncia na alinea b) que
disponibilizem qualquer informacdo pertinente;
g) Os Estados-Signatarios interessados a que se faz
referéncia na alinea b) terdo direito a estar
representados quando se proceder a andlise do
assunto no Comit€ e a apresentar exposicoes
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verbalmente, ou por escrito, ou de ambos os modos;
h) O Comité, dentro dos doze meses seguintes a data
de recepcao da notificagdo mencionada na alinea b),
apresentard um relatério no qual:

1) Se tiver chegado a uma solugdo conforme o
disposto na alinea e), limitar-se-4 a uma breve
exposi¢do dos fatos e da solucdo alcangada;
i1) Se nado tiver chegado a uma solucao
conforme o disposto na alinea e), limitar-se-a a
uma breve exposicdo dos fatos e anexara as
exposicoes escritas e as atas das exposi¢oes
verbais que tenham feito os Estados-
Signatarios interessados.

Para cada assunto, sera enviado o relatorio aos Estados-
Signatarios interessados.

2 - As disposicoes do presente artigo entrardo em vigor
quando dez Estados-Signatarios no presente Pacto tenham
efetuado as declaragdes a que se faz referéncia no paragrafo
1 do presente artigo. Essas declaragdes serdo depositadas
pelos Estados-Signatarios junto do Secretario-Geral das
Nagdes Unidas, que enviara copia das mesmas aos restantes
Estados-Signatarios. Qualquer declaragdo podera ser
retirada em qualquer momento, mediante notificacdo
dirigida ao Secretario-Geral. No entanto, o fato de se retirar
uma declaracdo ndo constituird obstaculo para que se
analise qualquer assunto que seja objeto de uma
comunicagdo j& transmitida em virtude deste artigo; nao
sera admitida qualquer nova comunicagdo de um Estado-
Signatario caso o Secretario-Geral das Nagdes Unidas tenha
recebido a notificagdo de retirada da declara¢ao, a menos
que o Estado-Signatario interessado tenha efetuado uma
nova declaracao.

Artigo 42.°

1. a) Se um assunto remetido ao Comité conforme o artigo

41.° ndo for resolvido de modo satisfatorio para os Estados-

Signatarios interessados, o Comité, com o prévio

consentimento daqueles, podera designar uma Comissado
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Especial de Conciliacao (a seguir denominada a Comissao).
A Comissdo colocara a disposicao dos Estados-Signatarios
interessados os seus bons oficios a fim de chegar a uma
solucdo amigavel sobre o assunto, baseada no respeito pelo
presente Pacto;
b) A Comissdo sera composta por cinco pessoas aceites
pelos Estados- -Signatarios interessados. Se decorridos trés
meses, 0s Estados-Signatarios interessados ndo tiverem
chegado a acordo sobre a composi¢do, no todo ou em parte,
da Comissdo, os membros da Comissdao sobre os que nao
tenha havido acordo serdo eleitos pelo Comité, de entre os
seus proprios membros, por votacdo secreta € por maioria
de dois tercos.

Os membros da Comissao exercerdo as suas fungdes a titulo
pessoal. Nao serdo nacionais dos Estados-Signatarios
interessados, de nenhum Estado que ndo seja parte no
presente Pacto, nem de nenhum Estado-Signatario que ndo
tenha efetuado a declaragdo prevista no artigo 41.°.

. A Comissao elegera o seu proprio Presidente e aprovara o
seu proprio regulamento.

. As reunides da Comissao realizar-se-ao normalmente na
sede das NacoOes Unidas ou nos escritorios das Nacoes
Unidas em Genebra. Contudo, poderdo realizar-se em
qualquer outro lugar conveniente que a Comissdao acorde
apos consulta ao Secretario-Geral das Nagdes Unidas e aos
Estados-Signatarios interessados.

O secretariado previsto no artigo 36. prestara também
servigos as comissdes que se criem em virtude do presente
artigo.

. A informacdo recebida e estudada pelo Comité sera
disponibilizada a Comissao e esta poderd pedir aos Estados-
Signatarios interessados que disponibilizem qualquer outra
informagao pertinente.

Quando a Comissao tiver analisado o assunto em todos os
seus aspectos, num prazo nao superior a doze meses apos
ter tomado conhecimento do mesmo, apresentara ao
Presidente do Comité um relatorio para ser transmitido aos
Estados-Signatarios interessados:
a) Se a Comissao nao puder completar a sua andlise sobre o
assunto dentro dos doze meses, o seu relatorio limitar-se-a a
uma breve exposi¢cdo da situagdo em que se encontra a sua
analise;
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b) Se for alcangada uma solucdo amigavel, baseada no
respeito pelos direitos humanos reconhecidos no presente
Pacto, o relatério da Comissao limitar-se-4 a uma breve
exposicdo dos fatos e da solucdo alcancada;
¢) Se nao for alcangada uma solugdo no sentido da alinea b),
o relatorio da Comissdo incluira as suas conclusdes sobre
todas as questdes de fato pertinentes levantado entre os
Estados-Signatarios interessados, € as suas observagdes
acerca das possibilidades de uma solucdo amigével do
assunto; esse relatdrio conterd também as exposigcdes
escritas € uma ata das exposi¢cdes orais efetuadas pelos
Estados-Signatarios interessados;
d) Se o relatorio da Comissao for apresentado em virtude da
alinea c), os Estados-Signatarios interessados notificardo o
Presidente do Comité, no prazo de trés meses apds a
recepcao do relatério, se aceitam ou ndo os termos do
relatério da Comissao.

8. As disposicoes deste artigo nao afetam as fungdes do
Comité previstas no artigo 41.°.

9. Os Estados-Signatarios interessados comparticipardo por
igual nos gastos dos membros da Comissdo, de acordo com
o calculo a efetuar pelo Secretario-Geral das Nagdes
Unidas.

10.0 Secretario-Geral das Nacdes Unidas podera sufragar, caso
seja necessario, os gastos dos membros da Comissao, antes
de os Estados-Signatarios interessados reembolsarem esses
gastos, conforme o paragrafo 9 do presente artigo.

Artigo 43.°

Os membros do Comité e os membros das comissodes
especiais de conciliacdo designados conforme o artigo 42.°
terdo direito a facilidades, privilégios e imunidades
concedidas aos especialistas que desempenham missdes
para as Nagdes Unidas, de acordo com o disposto nas
seccoes pertinentes da Convengdo sobre os privilégios e
imunidades das Nac¢oes Unidas.

Artigo 44.°

As disposi¢des sobre a aplicacdo do presente Pacto serdo
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executadas sem prejuizo dos procedimentos previstos em
matéria de direitos humanos pelos instrumentos
constitutivos e convengdes das Nagdes Unidas e dos
organismos especializados e ndo impedirdao que os Estados-
Signatarios recorram a outros procedimentos para resolver
controvérsias, em  conformidade com  convénios
internacionais gerais ou especiais vigentes entre eles.

Artigo 45.°

O Comité apresentara a Assembléia Geral das Nagodes
Unidas, por intermédio do Conselho Economico e Social,
um relatorio anual sobre as suas atividades.

PARTE V
Artigo 46.°

Nenhuma disposicdo do presente Pacto deverd ser
interpretada em prejuizo das disposigdes da Carta das
Nagdes Unidas ou das constituicdes dos organismos
especializados que definem as atribuicdes dos diversos
orgaos das Nagdes Unidas e dos organismos especializados
sobre as matérias a que se refere o presente Pacto.

Artigo 47.°

Nenhuma disposi¢do do presente Pacto deverd ser
interpretada em prejuizo do direito inerente a todos os
povos de gozar e utilizar plena e livremente as suas riquezas
€ recursos naturais.

PARTE VI
Artigo 48.°

1. O presente Pacto estard aberto a assinatura de todos os
Estados-Membros das Nag¢des Unidas ou membros de
qualquer organismo especializado, assim como de todo o
Estado-Signatario no Estatuto do Tribunal Internacional de
Justica e de qualquer outro Estado convidado pela

273



Assembléia Geral das Nacoes Unidas a ser parte no presente
Pacto.

2. O presente Pacto esta sujeito a ratificacdo. Os instrumentos
de ratificagdo serdo depositados junto do Secretario-Geral
das Nag¢oes Unidas.

3. O presente Pacto ficara aberto a adesdo de qualquer dos
Estados mencionados no paragrafo 1 do presente artigo.

4. A adesao sera efetuada mediante deposito de um
instrumento de adesdo junto ao Secretario-Geral das Nagdes
Unidas.

5. O Secretario-Geral das Na¢des Unidas informara todos os
Estados que tenham assinado o presente Pacto, ou que a ele
aderiram, do deposito de cada um dos instrumentos de
ratifica¢ao ou de adesao.

Artigo 49.°

1. O presente Pacto entrard em vigor decorridos trés meses
apos a data em que tenha sido depositado o trigésimo quinto
instrumento de ratificagdo ou de adesdo junto do Secretario-
Geral das Nacoes Unidas.

2. Para cada Estado que ratifique o presente Pacto, ou a ele
adira, depois de ter sido depositado o trigésimo quinto
instrumento de ratificacdo ou de adesdo, o Pacto entrara em
vigor decorridos trés meses apos a data em que esse Estado
tenha depositado o seu instrumento de ratificagdo ou de
adesao.

Artigo 50.°

As disposicoes do presente Pacto serdo aplicaveis a todas as
partes componentes dos Estados federais, sem restricdo nem
excecao alguma.

Artigo 51.°

1. Todo o Estado-Signatario no presente Pacto podera propor
alteragdes e depositd-las junto do Secretario-Geral das
Nagoes Unidas. O Secretario-Geral comunicara as
alteragdes propostas aos Estados-Signatarios no presente
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Pacto, solicitando-lhes que o notifiquem se desejam a
convocagdo de uma conferéncia dos Estados-Signatarios
com o fim de analisar as propostas € submeté-las a votagao.
Se pelo menos um ter¢o dos Estados se declarar a favor de
tal convocatoria, o Secretario-Geral convocara uma
conferéncia sob os auspicios das Na¢des Unidas. Toda a
alteragdo adotada pela maioria dos Estados presentes e
votantes na conferéncia serd submetida a aprovacdo da
Assembléia Geral das Na¢des Unidas

2. Essas alteracoes entrardo em vigor quando forem aprovadas
pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas e aceites por uma
maioria de dois ter¢os dos Estados-Signatarios no presente
Pacto, em conformidade com os seus respectivos
procedimentos constitucionais.

3. Ao entrarem em vigor, essas alteracdes serdo obrigatorias
para os Estados-Signatarios que as tenham aceite, enquanto
que os restantes Estados-Signatdrios continuardo obrigados
pelas disposi¢des do presente Pacto e por qualquer alteragao
anterior que tenham aceitado.

Artigo 52.°

Independentemente das notificagdes previstas no paragrafo
5 do artigo 48.°, o Secretario-Geral das Nacdes Unidas
comunicard a todos os Estados mencionados no paragrafo 1
do mesmo artigo:

a) As assinaturas, ratificagoes e adesdes de acordo
com 0 disposto no artigo 48.°%;
b) A data em que entre em vigor o presente Pacto,
conforme o disposto no artigo 49., ¢ a data em que
entrem em vigor as alteragdes a que se faz referéncia
no artigo 51.

Artigo 53.°

1. O presente Pacto, cujos textos em chinés, espanhol, franceés,
ingl€s e russo sdo igualmente auténticos, sera depositado
nos arquivos das Nagdes Unidas.
2. O Secretario-Geral das Nagdes Unidas enviard coépias
certificadas do presente Pacto a todos os Estados
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mencionados no artigo 48.°.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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