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Resumo: A pesquisa tem por escopo descrever a disciplina
normativa, com espeque no Direito constitucional e no Direito
administrativo, concernente a prestacdo do servico de
seguranga publica realizada no Brasil e em Portugal, na
tentativa de conhecer a origem da estrutura juridico-
institucional hodierna, para assim identificar as razbes pelas
quais esta atividade administrativa, qual seja, a prestacdo do
servico de seguranca publica, ndo é exercida com o padréo de
eficiéncia esperado pela Sociedade. Este estudo mostra-se de
importancia incomensuravel para o desenvolvimento cientifico
juridico-politico e conseguinte aperfeicoamento institucional,
pois revela uma civica preocupacdo com a efetividade do
direito fundamental de seguranca, o que hoje significa um
arduo desafio para o Estado brasileiro.

Palavras-Chave: Sistema de direitos fundamentais. O direito
fundamental de seguranca. Prestacdo de servico publico.
Direito comparado entre Brasil e Portugal.

Abstract: The research has as goal to describe the normative
discipline, with lever in the constitutional law and
administrative law, concerning to the public security service
offered in Brasil and Portugal, trying understand the juridical
and institutional beginning of the nowadays conjuncture, and in
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this way, to know about the circumstances that means real
obstacles for this administrative activity, which is the public
security service performance, doesn’t be executed with the
efficiency hopped by Society. So, this research has an
incommensurable importance for the social, juridical and
institutional improve, because citizen’s fundamental rights of
safety is a really hard challenge today, specially from brazilian
State.

Keywords: The fundamental rights system. Security
fundamental right. Public security service. Research of law
compared between Brasil and Portugal.
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1 INTRODUCAO

Inicialmente cumpre esclarecer: Qual a importancia de
uma reflexdo acerca da prestacdo do servico de seguranca
publica? Por que se indagar sobre um meio para que 0 Servico
de seguranca publica seja prestado de maneira mais eficiente
pelo Estado? Ademais, qual a razdo de se analisar a conjuntura
acerca da prestacao do servico de seguranca publica no Brasil e
em Portugal? Bem, no entendimento aqui esposado o exercicio
do direito fundamental de seguranca € que viabiliza o exercicio
de outros direitos fundamentais, individuais, também chamados
direitos de liberdades e garantias, e sociais, ou Seja, 0S
chamados direitos & uma prestagdo material, e na medida em
que tais direitos sdo efetivados o Estado promove o
desenvolvimento social e econdmico, materializando destarte
0s objetivos da Sociedade estabelecidos pela Constituicao.

A razdo de se estudar a conjuntura da prestagédo do
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servigo de seguranca publica no Brasil e em Portugal ocorre
devido as fortes ligacdes historicas, juridicas e institucionais
que se refletem na estrutura normativa que disciplina a
prestacdo do servico de seguranca publica nos dois paises, com
uma clarissima inspiracdo do modelo brasileiro no modelo
portugués, salvo certas especificidades como sera demonstrado
adiante.

Note-se que, a efetividade de direitos fundamentais
sociais representa uma evolucao do constitucionalismo, e mais,
representa o esforco juridico-politico de toda Sociedade, para
proporcionar uma vida materialmente digna a cada homem, e o
estudo da evolucdo histérica da tutela da pessoa humana
mostra que s&o as concepgdes que colocam o ser humano como
razdo justificativa do Estado e do Direito, fazendo de cada
homem um fim em si mesmo e nunca um meio, aquelas que
melhor dignificam a individualidade dnica, irrepetivel e
inalienavel de cada pessoa viva e concreta, habilitando a
edificacdo de uma Sociedade globalmente mais humana e
solidaria: tratar-se-4, necessariamente, de uma sociedade
politica ao servico do ser humano, expressa num modelo de
“Estado humano” *.

Este “Estado humano” traduz o resultado juridico final de
uma sintese de trés principais contributos filoséficos politicos —
constitucionais: a ordem axioldgica judaico-cristda e o0s
desenvolvimentos que tém sido efetuados pela Doutrina Social
da Igreja, valorizando a natureza da dignidade humana, a
liberdade individual, a igualdade entre todos os homens, a
limitacdo do poder e a justi¢a social; o pensamento kantiano,
combatendo qualquer tentativa de configuracdo ou
instrumentalizacdo do ser humano como coisa ou objeto, que
afirma um principio de igual dignidade de todos os homens; e a
influéncia da filosofia existencialista, que conduz a valorizacdo

! OTERO Paulo. Instituicbes Politicas e Constitucionais, Volume . Coimbra:
Almedina, 2009. Pag. 479-480.
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da subjetividade individual, da liberdade pluralista, da
igualdade, da tolerancia e da humildade.?

Destarte, para uma melhor compreensdo das tarefas
concernentes ao Estado, ou melhor, ao Poder Publico, bem
como para que se perceba a existéncia de limites materiais a
efetividade de direitos fundamentais, individuais e sociais, de
maneira que seja possivel visualizar o hodierno quadro
normativo e institucional da prestacdo de servicos publicos, e
no caso in tela, da prestacdo do servico de seguranca publica,
pontuando as deficiéncias existentes, para entdo se delinear
perspectivas de reformas normativas para que haja uma
prestacdo mais eficiente, primeiramente, é preciso ressaltar o
que se entende por Estado.

Considera-se deveras importante dissociar a idéia de
Estado da idéia de Poder Publico estatal, pois parte-se da
concepcao classica edificada pela remansosa Teoria Geral, de
que haverd um Estado quando em um territério viver um
determinado povo politicamente organizado, ou seja, quando
houver uma comunidade de individuos regida em seus anseios
de maneira institucional®. E nesse diapasdo cumpre observar
que o Direito constitucional pode ser compreendido como a
parcela da ordem juridica que rege o préprio Estado enquanto
comunidade e enquanto poder — institucional®, ressaltando-se
que no presente trabalho perfilha-se ao entendimento, ja
inclusive mencionado, de que o cerne do Direito constitucional
é a pessoa humana. Ademais, devido a forga da tradigdo escrita
e oral, mesmo neste trabalho, em que se faz essa distincéo, as
expressdes “Estado” e “Poder Publico” aparecerdo em

2 Ibidem.

3 REBELO DE SOUSA, Marcelo. Direito Administrativo Geral, Introducéo e
Principios Fundamentais. Tomo I, 3% edi¢do. Editora Dom Quixote: Alfragide,
2008. P4g.38.

* MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I. Preliminares , o
Estado e os Sistemas Constitucionais. Coimbra Editora. 8% Edigdo. Coimbra: 2009.
Pag 13 e 14.
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determinados momentos como sinénimas.

Logo, é mister observar que em determinada altura da
evolugdo historica de um povo, os individuos integrantes deste
povo reuniram-se, e concederam uma parte de seu poder de
autotutelar seus interesses a uma instituicdo, ou seja & uma
pessoa ficticia, que representasse a vontade de todos, e como
todos, ou a maioria, ou ainda aqueles que detinham forga para
assim o decidir estavam de acordo, essa instituicdo agiria com
legitimidade, ainda que as vezes contrariasse 0s interesses de
um de seus criadores, e desta forma surge o Poder Publico,
aquele que é exercido pelas instituicdes de um povo, e que
juntamente com este povo habitante de um territorio compde
um determinado Estado, ndo devendo se confundir portanto a
idéia de instituicdo publica, ou Poder Publico, com a idéia de
Estado, uma vez que aquele representa apenas uma parcela
deste. O que também se expressa na idéia de que o Estado é
uma parte da Sociedade civil >, porém, em que pese tratar-se da
mesma idéia de distincdo, prefere-se o conceito anteriormente
mencionado por ser mais preciso.

Ap0s a premissa acerca do Estado, é preciso estabelecer a
premissa acerca do Direito, ou melhor, acerca da interpretacao
do Direito que disciplina a atuacdo do Poder Publico, dividido
em Legislativo, Executivo e Judiciario, em face dos individuos
titulares de direitos fundamentais, destacando-se que ambos,
tanto o Poder Publico quanto os individuos sdo componentes
do Estado, e tais premissas justificam-se para que adiante néo
seja possivel fazer ilacGes de indole totalitarias, ainda que seja
para encontrar meios de dar efetividade a direitos fundamentais
sociais, 0 que corre o risco de contemplar este hemisfério dos
direitos fundamentais em face do outro, qual seja dos direitos
fundamentais individuais, 0 que ainda repercute nas bases das
instituices do Estado de democrético de Direito.

® BARBAS HOMEM, Anténio Pedro. O Espirito das Instituicdes, Um Estudo de
Historia do Estado. Almedina: Coimbra, 2006. Pag. 21.
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Destarte, concebe-se a Politica de Seguranca Publica
como a “mae das demais politicas publicas”, pois caso nao
esteja seguro em sua integridade, o cidaddo ndo ira a escola ou
a universidade, ndo ird aos hospitais, enfim, sem poder exercer
o direito subjetivo de seguranca, esculpido no Art. 6° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, e no Art. 27 da
Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, ndo se exerce o direito
fundamental social a saude ou a educacdo, ademais ndo se
exerce o direito fundamental individual de ir e vir e também se
mitiga o classico direito de propriedade.

Assim, nesta reflexdo conceitua-se o direito subjetivo de
seguranca como a faculdade inerente aos cidadaos, e em certos
casos as pessoas coletivas, também chamadas de pessoas
juridicas, de receber e/ou exigir do Poder Publico estatal,
prestacBes materiais que protejam bens juridicos concernentes
a sua integridade fisica, moral e patrimonial.

Ademais se observa que no tocante a natureza juridica do
direito subjetivo de seguranca ha divergéncias doutrindrias,
pois alguns pensadores da matéria entendem ser este um direito
fundamental individual®, como proclama a Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976, e outros o concebem como um
direito fundamental social’, conforme proclama a Constituicdo
da Republica Federal do Brasil de 1988, e ha ainda quem
perceba neste direito ambas as dimensdes, quais sejam, de
direito fundamental individual e social.®

Aqui, entende-se o direito subjetivo de seguranga como o

® MORAIS, Isaltino; ALMEIDA, José Mario de. Constituicio da Republica
Portuguesa anotada e comentada. Lishoa: Rei dos Livros, 1983. Pag. 58. SOARES
MARTINEZ. Comentarios a Constituicdo Portuguesa de 1976. Lisboa: Editora
Verbo, 1978.

" SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicdo. 62 Edicdo. S&o
Paulo: Malheiros, 2009. Pag.187. VERNONESE, Alexandre. In: Comentarios a
Constituicdo Federal de 1988. BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA,
Walber de Moura (orgs.). Rio de Janeiro: Forense, 2009. Pag.361.

8 CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada. 32 edigao revista. Coimbra: Coimbra Editora, 1993. Péag. 184.
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“embrido” do sistema de direitos fundamentais sociais, pois a
proclamacdo desse direito, como um direito fundamental
individual pelas constituigbes liberais, viabilizou o
estabelecimento de um dos primeiros servicos publicos
prestados pelo Estado contemporéneo, concebendo-se, neste
prisma de reflexao, tais servicos publicos prestados pelo Estado
como prestacbes materiais permanentes, que podem ser
usufruidas singularmente pelos cidaddos, ou seja, atos de
beneficio concreto realizados pelo Estado para promocgéo do
bem-estar social®,

Os atos de beneficio praticados pelo Estado ao prestar os
servigos publicos aos cidaddos ndo sdo atos juridico-
normativos, mas podem decorrer de tais atos ou implicar novos
atos dessa natureza, na medida em que uma aula, ministrada
por um professor da rede publica de ensino, ou uma consulta
médica, realizada por um médico do sistema publico de saude,
ou ainda, a defesa pessoal ou patrimonial, realizada por um
policial da forca de seguranca publica, sdo prestacbes
materiais, sdo atos que promovem a melhoria na situacdo de
dificuldade vivida por aqueles que deles se beneficiam.

Cumpre entédo inicialmente, fazer uma consideragdo de
natureza dogmatica acerca da compreensdo das forcas policiais
de seguranca, concebidas enquanto Orgdos pelos quais a
Administracdo Publica presta um servico publico, e ndo 6rgédos
pelos quais ela exerce qualquer face do chamado “poder de
policia”, pois a atividade administrativa contida na expressao
“Poder de Policia” pode ser variada, uma vez que a expressao ¢
deveras genérica, referindo-se concomitantemente a trés
comportamentos distintos que a Administracdo Publica pode
vir a ter™®.

No conceito de “poder de policia” pode estar inseria a

® BANDEIRA DE MELO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 20?
edicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2006. Pag. 634.
10 Ihidem. P4g.768 ss.



1168 | RIDB, Ano 2 (2013), n° 2

acdo de expedir normas, de natureza infra-legal, ou seja, atos
administrativos normativos, como, por exemplo, Decretos,
Portarias, Resolucbes, Circulares e Instru¢cbes Normativas,
destinados a realizar a disciplina de determinado setor da
Administracdo Publica, sendo, portanto, mais preciso
denominar esta atuacdo normativa da Administracdo Publica de
“ordenacdo administrativa”.**

O termo “poder de policia” também pode significar a
acdo de expedir normas destinadas ao reconhecimento
ordenado de um direito subjetivo dos cidaddos, ou mesmo a
uma autorizagdo para o exercicio ordenado de um certo direito,
0 que também ¢ realizado por meio de ato administrativo,
como por exemplo as licengas e os alvaras, que dao autorizagdo
ao cidaddo para construir prédios, para conduzir veiculos
automotores, para porte de arma de fogo, para uso de bem
publico, como uma calgada na qual um comerciante pretende
colocar mesas, etc.

E ainda pode a expressdo “poder de policia” significar a
acdo de fiscalizacdo da Administracdo Publica sobre os
particulares, o que significa uma inspecdo sobre o exercicio
ordenado dos direitos dos cidadaos, ou seja, trata-se de uma
fiscalizacdo técnica, exercida pela Administracdo sobre
atividades que sdo a priori licitas, como por exemplo, a
fiscalizacdo realizada por agéncias reguladoras, ou mesmo por
secretarias e departamentos especializados da Administracdo
Publica direita.

N&o devendo, portanto confundir-se tal atividade de
fiscalizacdo com a atividade realizada pelas forcas policiais de
seguranca publica, uma vez que neste caso trata-se de combate
a um comportamento que € a priori ilicito, seja contravengédo
ou crime, configura essa acdo da Administracdo Publica outra
atividade administrativa, diferente do exercicio do “poder de

1 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 1993. Pag. 15-16.
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policia”, trata-se de prestacdo de servico publico, qual seja
prestacdo de servico publico de seguranca.

Destarte, o direito a seguranca parece ser um direito
fundamental individual em sua origem, pois surge sob a égide
do constitucionalismo liberal, no momento histdrico
vivenciado apds as revolugdes burguesas do seculo XVIII,
contra os poderes absolutos dos monarcas e as opressdes da
sociedade feudal, de indole estamental, no qual a preocupacéo
era plasmar na Constituicdo direitos negativos, ou seja, direitos
contra a atuacdo do Estado.

Observa-se que com o passar do tempo a preocupagéo
que havia em proclamar direitos que assegurassem a abstencao
de agir do Estado em face do individuo, evolui para a
preocupacdo de fazer a Constituicdo proclamar os chamados
direitos positivos, ou seja, direitos que asseguravam
determinadas acbes por parte do Estado, acdes que consistiam
em prestacdes materiais, viabilizadas através de servigos
publicos, a semelhanca da prestacdo do servico de seguranca
publica, que o Estado ja realizava sob a égide das constituicGes
liberais, e que deveria estender para outras areas como salde,
educacéo, assisténcia social, moradia, etc., surgem entdo, na
esteira do constitucionalismo social, os direitos fundamentais
de 22 geragdo, 2% dimensdo, ou simplesmente direitos
fundamentais sociais.

Hodiernamente vive-se no Brasil uma situacdo
gravissima no que se refere ao exercicio do direito fundamental
de seguranca, de maneira que ha areas territoriais do Brasil
onde imperam “poderes” paralelos aos do Estado de Direito
democratico, que violam direitos fundamentais, individuais e
sociais, proclamados pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, e ameagcam a propria soberania
do Estado.

Isto se deve em boa parte a atuacdo de poderosas
organizagfes criminosas, que encontram na préatica diuturna do
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crime de narcotrafico e de outros crimes correlacionados, um
negocio altamente lucrativo do ponto de vista financeiro, e
estupidamente destrutivo do ponto de vista social. (Apenas
para dar um dado: conforme pesquisa da Secretaria Nacional
de Seguranca Publica, a cada ano, sdo assassinados no Brasil
em media 80 jovens do sexo masculino por grupo de 100 mil
habitantes, contra apenas 27,9 nos EUA, e 10,7 na Argentina).

A preocupacdo acerca da prestacdo do servico de
segurancga publica pelo Estado brasileiro € tdo latente que o
Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), ministro Cezar
Peluso, participou no periodo de 4 a 8 de abril de 2011 do
“Férum Bellagio sobre Estabelecimento da Universidade de
Seguranca Publica da ONU”. O evento, promovido pela
Rockfeller Foundation em Bellagio (norte da Italia), reuniu
cerca de cinqlenta especialistas em seguranca publica
provenientes de todos o0s continentes para discutir a criacdo, no
Brasil, com apoio da ONU, de uma universidade especializada
em seguranca publica e desenvolvimento social, o que
evidencia, no entendimento aqui esposado, o distanciamento
entre a idéia do que corresponde ao chamado “poder de
policia” e a prestacao do servigo de seguranca publica.

O projeto se insere no “novo paradigma” que vem se
formando em torno da necessidade de uma abordagem
intersetorial para os temas da seguranga puUblica e do
desenvolvimento humano e social. De acordo com a defini¢do
adotada pela ONU, seguranga humana € o0 conceito que
conjuga as dimensdes de paz, seguranca e desenvolvimento.
Trata-se de nogdo que, além da auséncia de conflito violento
interno, abrange também os direitos fundamentais, governanca,
acesso a saude e a educacao etc.

No hodierno contexto global de integracdo entre Estados
vizinhos, como aqueles que integram a Unido Européia e o
Mercosul, a prestacdo de alguns servicos publicos realizados
no ambito interno de cada Estado, tem ganhando consideravel
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relevancia para outros Estados integrantes da mesma
“comunidade”, uma vez que essa integragdo internacional gera
a eliminacdo de barreiras de varias espécies, inclusive as
fisicas, permitindo uma grande circulacdo de estrangeiros em
territrio nacional, o que pode gerar consideraveis ganhos ou
perdas, e por essa razdo parece surgir um novo Direito
administrativo’?, que busca disciplinar comportamentos da
Administracdo Publica de Estados diferentes e em face de
cidad&os nacionais e estrangeiros.

Salvo as positivas, dentre as consequiéncias nefastas
advindas da integracao internacional, destaca-se 0 cometimento
do crime de trafico internacional de drogas e seus crimes
conexos, 0 que tem ocorrido com uma lucratividade
ascendente, fruto da expansao dos “mercados”, de maneira que
é preciso repensar as estruturas institucionais que hoje prestam
0 servico de seguranca de publica, tendo em vista que a
maneira ineficiente que este servico publico vem sendo
prestado por determinados Estados geram o aumento da
criminalidade em Estados vizinhos.

Destarte, o presente estudo pretende analisar a atual
conjuntura institucional da prestacdo do servico de seguranga
publica no Brasil, analisando o Direito constitucional e
administrativo que disciplina o exercicio dessa atividade
administrativa, para fazer proposi¢Ges de reformas normativas
que se entende necessarias, para que 0 servico publico de
seguranca seja prestado de uma maneira mais eficiente, e nesse
particular menciona a disciplina juridica que ha em Portugal,
uma vez que em diversos setores do Direito brasileiro existe ha
uma forte inspiragdo no Direito portugués, frutos dos
inexoraveis lagos historicos, e no caso da seguranca publica
isto é especificamente relevante.

Ademais, ocorre que além das semelhancas na disciplina

125]LVA, Suzana Tavares. Um novo Direito Administrativo? Coimbra: Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2010. Pag. 20
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juridica da prestagdo do servigo de seguranca publica existentes
entre Brasil e Portugal, também ha sensiveis diferencas, de
maneira que o Direito portugués poderia em algumas searas
servir de exemplo ao Direito brasileiro, apesar das
incomensuraveis diferengas entre os dois paises e do
entendimento aqui defendido, segundo o qual, ambos precisam
realizar reformas normativas para oferecer a prestagdo desse
servigco de maneira mais eficiente.

2 PROBLEMATICAS ACERCA DA PRESTACAO DO
SERVICO DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

Observe-se que a estrutura  constitucional e
administrativa de seguranca publica no Brasil em Portugal,
possui semelhancas, por em ambos haver uma fragmentacéo de
organismos policiais, principalmente no que se refere ao
policiamento preventivo e repressivo, mas tambeém ha
consideraveis diferencas, como sera analisado a seguir.

Porém, primeiramente insta observar que com o advento
do fendmeno denominado “globaliza¢do”, marcado, sobretudo
pelo incomensuravel avanco nos meios de transportes e
comunicacdo, houve uma modificacdo substancial no
comportamento dos Estados, das empresas e dos individuos. Os
Estados foram forgados a se adequar aos anseios de entidades
supranacionais, sob pena de ficarem a margem de um processo
econdbmico, que evolui rapida e inexoravelmente e que
promoveu a relativizagdo do conceito de soberania das Nacoes,
antes indiscutivel.

Uma das conseqliéncias mais sensiveis da economia
global para paises de modernidade tardia, ou em
desenvolvimento, € que além oferecer imensas possibilidades
de produzir e crescer, também acarreta uma severa
concentracdo de bens e capitais, sobretudo em paises como o
Brasil, marcado por uma histérica e brutal concentracdo de
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riqueza.

Na sua marcha inexoravel e rapida para abrir novas
fronteiras de expanséo, a economia mundial, quando encontra
paises estruturalmente despreparados para a producao de bens
em larga escala e angustiados para crescerem no contexto de
competicdo empresarial internacional, costuma neles provocar
drasticos desequilibrios sdcio-econémicos, frutos de intensas
migracdes internas e externas oriundas da busca por
oportunidades de trabalho, do desemprego estrutural e
conjuntural gerado pela monopolizacdo de capitais, causando
por fim o empobrecimento dos menos adaptaveis a esta
realidade.

E possivel tracar um paralelo entre o fortalecimento do
crime organizado e a intensificagdo do processo de
globalizacdo, na medida em que se observa que 0 crime
organizado teve consideravel aumento nos ultimos vinte anos,
aproveitando as fendas criadas pela abertura de mercados,
fronteiras fisicas e burocraticas, facilitando-se a transferéncia
de vultosos recursos financeiros entre paises. Hoje, essas redes
criminosas internacionais, que tanto atuam na falsificacdo de
produtos, como no contrabando e trafico de drogas, ja
ameacam a estabilidade institucional de Estados e de empresas.

Nesse contexto de globalizacdo, a intensificacdo do
desgaste de um “tecido social” ja desgastado por um processo
histérico de abolicdo tardia do modo de producdo escravista,
ocorrido apenas no final do século XIX, seguido por uma
industrializacéo tardia e poupadora de mé&o-de-obra iniciada na
primeira metade e intensificada na segunda metade do século
XX, que promoveu migragdes externas e internas, que fez com
que a populagéo brasileira dobrasse em menos de cem anos,
fendmeno que em outros paises levou dois ou trés seculos para
ocorrer, gerou um considerdvel excedente populacional que foi
alijado do processo de desenvolvimento nacional, e parece ser
a semente na criminalidade urbana no Brasil.
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Ademais, como legado socioldgico do regime de exce¢do
que vigorou no Brasil de 1964, ano da abrupta ruptura com a
ordem juridica vigente sob a égide da Constituicdo de 1946, ao
ano de 1988, quando fora proclamada a atual Constituicdo
Federal, de certo modo, também estdo as organizacOes
criminosas, porque elas surgiram no Brasil justamente do
convivio entre presos politicos, que possuiam consideravel
grau de organizacdo em decorréncia do consideravel nivel
intelectual, e presos comuns, que eram criminosos ‘“‘sem
causa”, de origem muito pobre, sem nivel intelectual e
conseqlientemente desorganizados. Tal convivio fora realizado,
sobretudo, no Presidio da Ilha Grande, localizado no Estado do
Rio de Janeiro.

Este fato resultou em uma atuacdo mais violenta contra o
status quo institucional que vigorava naquele momento, fruto
do contato dos presos politicos, que eram muitas vezes
intelectuais e idealistas, com criminosos de indole perversa, e
também fez surgir uma atuacdo mais organizada dos
criminosos comuns, que aprenderam com 0s presos politicos
sobre “taticas de guerrilha urbana”, sobre as vantagens de atuar
de maneira associada, em um grupo com divisdes de tarefas,
que faz o levantamento e gerenciamento dos recursos do grupo,
por meio de contribui¢bes pecuniarias de cada integrante, de
investimentos rentaveis ou estratégicos, etc.

E assim, a logistica de enfrentamento das forgas do
governo ditatorial desenvolvida por intelectuais brasileiros e
estrangeiros, foi bem apreendida pelos criminosos ‘“‘sem
causa”, e colocada em pratica gerando grande lucratividade, o
que ensejou a fundacdo da primeira grande organizagédo
criminosa narcotraficante brasileira, denominada Comando
Vermelho, ou CV, em 1979.

A partir de entdo surgiram outras organizagfes, como a
paulistana PCC — Primeiro Comando da Capital, que possuem
ramificagdes e concorrentes em cada Estado da federacéo, e
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realizam seus negdcios ilicitos por meio da violéncia e
indiferenca as forcas de seguranca, atuando como um
verdadeiro “Estado paralelo” que ignora o Direito posto pelo
Estado oficial, uma vez que este ndo consegue extinguir sua
existéncia, nem tampouco consegue neutralizar sua nefasta
atuacéo.

A pergunta que se coloca &, por que? E a resposta ndo é
simples, perpassa por uma questdo de Direito internacional,
uma vez que Paises vizinhos do Brasil, como Bolivia e
Paraguai séo os principais produtores de drogas como cocaina,
crack e maconha, respectivamente, segundo informacfes da
ABIN — Agéncia Brasileira de Inteligéncia, entdo isso requer
uma atuacdo diplomatica junto a esses paises, para que sejam
desprendidos maiores esforcos no combate a producdo dessas
drogas.

Também perpassa por uma questdo de analisar as
dimensoes territoriais do Brasil, que sdo continentais, e se
constatar a obviedade da dificuldade de se patrulhar a fronteira,
que é por onde as drogas entram no Brasil para serem
comercializadas nos centros urbanos distantes, logo é
necessario aumentar a presenca do Poder Publico do Estado
nessas regides do pais, que sdo carentes da presenca estatal,
destarte é preciso aumentar os efetivos da Policia Federal e das
Policias Estaduais dos Estados membros da Federacdo, que
possuem fronteiras problematicas.

Também é preciso realizar o aprimoramento do sistema
penitenciario brasileiro, promovendo-se a efetividade de
direitos fundamentais sociais, no ambito dos presidios,
permitindo-se a ressocializacdo de quem cometeu um crime.
Da mesma forma, é preciso efetivar direitos fundamentais
sociais também nas periferias e lugares mais pobres, para
reverter o processo historico de excluséo social, incluindo essas
populacdes no processo de desenvolvimento, e assim minorar o
recrutamento para o crime de jovens pobres e desprovidos de
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esperancga, realizado pelas organizagbes criminosas de
narcotraficantes.

E finalmente, hd a reforma administrativa nas policias
brasileiras que precisa ser realizada, uma vez que a
desorganizacdo da atuagédo dessas corporagdes ndo Ihes permite
combater as organizacGes criminosas de narcotraficantes, que
sdo por demais organizadas, restando entdo, ineficiente a
prestacdo do servigo de seguranca publica que o Estado realiza
por meio de suas policias.

3 SEMELHANCAS E DIFERENCAS ACERCA DA
PRESTACAO DO SERVICO DE SEGURANCA PUBLICA
NO BRASIL E EM PORTUGAL

A doutrina diferencia a existéncia da “policia
administrativa” e “policia judicidria”, sendo a primeira
responsavel por uma atuacdo anterior ao delito, ou seja,
preventiva, e a segunda posterior ao delito, ou seja, de carater
repressivo. A atividade policial pode ser explicada pela defesa
do perigo que ameaca a seguranca publica (funcdo preventiva)
bem como, pela repressdo da perturbacdo da ordem publica e
dos bons costumes (funcéo repressiva).™®

A chamada policia administrativa de seguranga publica
diferencia-se da policia judiciaria, pois esta Ultima tem a
funcdo de procurar o autor do crime e de assegurar que este
serd entregue ao Poder Judiciario, ou seja, participaria da
propria funcdo repressiva da jurisdicdo penal, enquanto que a
primeira atua antes da infracdo, para prevenir que esta ocorra.™*

E possivel também entender a atividade da policia
administrativa como sendo essencialmente preventiva e a
atividade de policia judiciaria como predominantemente

¥ VIRGA, Pietro. Diritto Amministrativo, Attivita e prestazioni. 4. Milano: Giuffré
editore, 1996. Pag. 328.
 Ibidem.
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repressiva.”® Ou ainda se pode definir a policia administrativa
como o modo de atuar da autoridade administrativa que
consiste em intervir no exercicio das atividades individuais
suscetiveis de colocar em risco interesses gerais, tendo por
objeto evitar que se produzam, ampliem ou generalizem o0s
danos sociais que as leis procuram prevenir,'® ressaltando-se
que este conceito de policia administrativa se aproxima mais
do conceito de um dos vieses inseridos na idéia de “poder de
policia”, ou seja, aquela que realiza o policiamento preventivo,
que atua “fiscalizando” a conduta dos particualares.

A policia também pode ser conceituada como a atuacdo
de autoridade pressupondo um exercicio do poder estatal que
limita as condutas dos particulares, o qual é coberto pelo
privilégio da execucio prévia,'’ e neste caso ja se observa um
conceito que se aproxima mais da concepc¢ao aqui defendida,
porém, desde que as condutas dos particulares, acima
mencionada, sejam condutas aprioristicamente ilicitas, pois do
contrério a atividade recai na mera funcédo de fiscalizacdo, que
¢ uma das faces contidas na expressao “poder de policia”, e que
pode ser realizada por quaisquer outros Orgdos da
Administracdo Puablica, e ndo necessariamente por um 06rgéao
policial. O critério material finalista parece ser o que melhor
reflete o Direito positivo sobre a matéria.'®

Ha em Portugal trés grandes 6rgdos responsaveis pela
prestacdo do servico de seguranca publica: A PSP, a GNR e a
PJ, sem mencionar as chamadas policias especiais, que no
entendimento aqui defendido n&o s&o oOrgdos destinados a
prestacdo do servi¢o de seguranca publica, em que pese, as

15 MONICA, Mario La; MAZZA, Leonardo; MARINI, Giuliano; CORREIA, Silvio.
Manuale Del Diritto di Polizia. Milano: Giuffré editore, 1993. P4g. 100-101.

® CORREIA, Sérvulo. NocBes de Direito Administrativo. I. Lisboa: Danubio,
1982.P4g.248.

7 1bidem.

18 pICARD Etienne. La notion de Police administrative. Vol. I. Paris: LGDJ, 1984.
Pag. 143.
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vezes denominarem-se “policias”, na medida em que se
enquadrariam mais nas atividades de mera fiscalizacdo de
atividades licitas, j& mencionadas, em que pese haver grandes
divergéncias sobre o assunto.

H4, portanto a PSP — Policia de Seguranca Publica, que
tem suas competéncias previstas na Lei Organica da Policia de
Seguranga Publica — Lei n°® 5/99, de 27 de janeiro, e possui
membros, policiais, subordinados hierarquicamente ao
Ministro da Administracao Interna.

Ha a GNR — Guarda Nacional Republicana, que possui
natureza militar, sendo formada por um corpo especial de
tropas subordinadas ao Ministro da Administracdo Interna e ao
Ministro de Defesa Nacional conforme as matérias em causa,
podendo mesmo ser colocadas na dependéncia do Chefe do
Estado-Maior General das Forgas Armadas, conforme resulta
do art. 9°, do DL 231/93, de 26 de Junho, alterado pelo DL n°
298/94, de 24 de Novembro.

Observa-se destarte que a PSP e a GNR sdo policias de
seguranga publica realizadoras do chamado policiamento
preventivo, ou ostensivo, diferindo-se em suas competéncias
por um critério de territorialidade, competindo a GNR atuar em
certas localidades mais afastadas das cidades, e a PSP nos
centros urbanos. Sendo a GNR de natureza militar e a PSP de
uma natureza prépria, mais aproximada da natureza civil
conforme o Acordéo do Tribunal Constitucional 103/87, de 24
de Margo®.

H& ainda a PJ — Policia judiciaria, responsavel pelo
chamado policiamento repressivo, ou seja, é a forca policial
que atua ap0s o cometimento do delito para promover as
investigacBes criminais, realizar as prisdes dos provaveis
culpados e entrega-los ao julgamento do Poder Judiciario, ela
esta subordinada ao Ministério da Justica e é fiscalizada pelo

19 Acérdao do Tribunal Constitucional n°. 103/87, de 24 de Marco, processo ne.
74/83, publicado no DR I, n° 103, de 6 de Maio de 1987. Pag. 1871 e seguintes.
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Ministério Pablico.

Hoje, no Brasil, sob a égide da Constituicdo Federal de
1988, sdo entes federados, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal (hoje situado em Brasilia) e os Municipios, de maneira
que os poderes de diregdo estdo vinculados aos graus da
divisdo administrativa nos respectivos niveis: federal, estadual,
distrital e Municipal, e nesse sentido, a organizacgdo e dire¢do
das policias federais sdo exercidas pelo Presidente da
Republica e pelos Ministros de Estado, das policias estaduais
pelos Governadores e seus Secretarios de Estado, no que se
refere as policias do DF também assim o é, e finalmente das
policias municipais pelo Prefeito e seus Secretarios Municipais.

Observe-se que o policiamento preventivo, que tem por
objetivo a preservacdo da ordem publica interna, ou seja, que
atua para evitar a préatica do delito, foi confiado no &mbito dos
estados federados a uma corporacdo policial de natureza
militar, que é a PM - Policia Militar, diferentemente do que
ocorre no ambito da Unido, uma vez que esta possui uma
policia responsavel também pelo policiamento preventivo que
é de natureza civil, a Policia Federal.

Grande parte das constitui¢ces republicanas de Paises,
promulgadas no século XIX, que adotaram o molde federativo,
seguiram o exemplo dos Estados Unidos da América, na
medida em que instituiram uma Guarda Nacional, além de um
Exercito, que no caso brasileiro ja havia, pois foi inclusive
aquele que proclamou a Republica, com vistas a manter a
coesdo e unidade nacional contra eventuais movimentos de
desagregacdo ou anarquia, ja que o Exeército trataria dos casos
de guerra contra inimigos externos.

Ademais, tais paises criaram as forgas estaduais de
seguranca e constituiram também uma forca policial para
investigar os crimes praticados contra a Uni&o, 0 que ocorreu
no Brasil, como se percebe no Art. 34, n° 20 da Constituicdo
dos Estados Unidos do Brasil de 1891, que conferia
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privativamente ao Congresso Nacional a competéncia para
“mobilizar e utilizar a Guarda Nacional ou Milicia Civica, nos
casos previstos pela Constituicio”.?°

Note-se que o referido modelo de constituicdo de
Guardas Nacionais ou Milicias Republicanas, fora seguido
pelas Cartas Constitucionais de varios paises, como a da
Argentina, conforme previsto por seu 67°, 8 24, da Venezuela,
tal como estabelecido por seu art. 93, e do México, ante 0s
termos de seu art. 72, 8 19. E apesar da Carta Constitucional
brasileira de 1891, apenas mencionar a Guarda Nacional ou
Milicia Civica, em seu art. 34°, n° 20, de forma a conferir ao
Congresso Nacional o poder de mobiliza-la, sem sequer
estabelecer os casos em que tal medida poderia ser tomada, tal
fato ndo demonstra que esta Constitui¢do tenha rompido com a
tradicdo das demais Constituicbes Republicanas da época, ja
que havia a possibilidade de ser editadas as leis organicas
necessarias a execucao da determinacdo constitucional que
previa esta forca publica especial de seguranca.

Ressalte-se que esta foi a Unica Constituicdo da
Republica brasileira a adotar esta formula®, pois desde a Carta
Constitucional de 1934, que esta formula foi abandonada, ndo
havendo mais previsdo da Guarda Nacional ou Milicia Civica
nas constituigOes brasileiras seguintes.

No que tange as atuais policias de seguranga do Brasil, a
Constituicdo Federal de 1988, inovou ao estabelecer pela
primeira vez a competéncia de cada 6rgdo policial que
enunciou, o que fez no art. 144%, vindo inclusive a conferir

2 BARBOSA, Ruy. Comentarios & Constituicio Federal Brasileira. S&o Paulo:
Editora Livraria Académica, 1932. Pag. 275.

2L E importante observar que foi a tnica Constituigdo, entretanto sob a égide da atual
Constituicdo, de 1988, foi criada a Forga Nacional de Seguranca Publica, mas criada
por normas de natureza infra-constitucional, como sera demonstrado adiante.

22 CF — ART. 144 - A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes érgaos: | - policia federal; Il - policia
rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal; 1V - policias civis; V - policias
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status constitucional as Policias Rodoviaria Federal,
Ferroviaria Federal e Policia Civil estadual, que apesar de ja
existirem ha muito tempo no ordenamento brasileiro, nédo
contavam com tal destaque, pois tinham sido criadas por leis e
disciplinadas por atos administrativos.

As policias estaduais militares e civis estdo concentradas
nas estruturas das Secretarias de Seguranca Publica dos
respectivos Estados federados, e sdo, portanto subordinadas aos
respectivos governadores, que sdo 0s seus comandantes em
chefe.

Em Marco de 1944, enquanto a Capital Federal ainda era
localizada no na cidade do Rio de Janeiro, a Policia do Distrito
Federal foi transformada em Departamento Federal de
Seguranca Publica (DFSP), a qual inicialmente, somente
cuidava da seguranca publica na area do Distrito Federal,
agindo a nivel nacional apenas na parte de policia maritima,
aérea e fronteiras.

Com a mudanca da Capital Federal em 1960, o
Departamento Federal de Seguranca Publica foi transferido
para Brasilia, ficando entdo o Estado da Guanabara com 0s
seus servicos de seguranca publica local.

Apenas em 16 de Novembro de 1964, por forca da Lei n.
4.483, foi conferido ao Departamento Federal de Seguranca
Publica, atribuicdo para atuar em todo territorio brasileiro.

Em 1967, o Departamento Federal de Seguranca Publica
mudou de nome, através do Decreto-Lei n°. 200/67 de 25 de
Fevereiro, passando a chamar-se Departamento de Policia
Federal (DPF), o que prevalece até a atualidade.

Conforme a Constituicdo Federal de 1988, as atribuicdes
da Policia Federal estdo elencadas no art. 144, 81°, incisos I, II,
Il e IV,® todas em nivel federal, a qual estd diretamente

militares e corpos de bombeiros militares. Observe-se que como 0s corpos de
bombeiros nédo se destinam ao combate ao crime, ndo serdo objeto deste estudo.

2 CF — Art. 144, § 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente,
organizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a: | - apurar
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subordinada ao Ministério da Justica.

A Policia Rodoviaria Federal criada pelo Decreto n°.
18.323/28 recebeu inicialmente a denominagdo de Policia de
Estradas, a qual, depois de integrar varios oOrgaos federais
distintos, passou a integrar a estrutura da Secretaria de
Planejamento de Acdo Nacional de Seguranga Publica do
Ministério da Justica, por meio do Decreto n°. 1796/96, de 24
de Janeiro, tendo atualmente a missdo de policiamento
ostensivo das rodovias federais, conforme estabelece o art. 144,
§2° da CF de 1988.%

A Policia Ferroviaria Federal também é organizada e
mantida pela Unido, destinando-se ao patrulhamento ostensivo
das ferrovias federais, conforme o art. 144, § 3° da CF.%

Quanto as Policias Civis Estaduais, conforme determina
0 art. 144, §4° da Constituicdo Federal®®, coube-lhes as funcdes
de policia judiciaria e apuracao de infragdes penais no ambito
dos Estados, exceto as militares. Sendo atribuicdo das Policias
Militares Estaduais o policiamento ostensivo e a preservacao
da ordem publica, bem como o servico de corpo de bombeiros
militares, tal como estabelece o Art. 144, § 5°./

infracBes 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 repercussdo interestadual ou internacional e
exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei; Il - prevenir e reprimir o
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem
prejuizo da agdo fazendéaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de
competéncia; Il - exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras; IV - exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da Unido
24 CF. Art. 144, § 2° A policia rodoviéria federal, 6rgéo permanente, organizado e
mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao
patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

% CF - Art. 144, §3°. § 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente,
organizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da
lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

CF — Art. 144, § 4° - as policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as funcGes de policia
judiciaria e a apuracdo de infrages penais, exceto as militares.

2T CF — Art. 144, § 5° - as policias militares cabem a policia ostensiva e a
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Observe-se que a estrutura constitucional e
administrativa de seguranca publica no Brasil em Portugal,
possui semelhancas, por em ambos haver uma fragmentacédo de
organismos policiais, principalmente no que se refere ao
policiamento preventivo e repressivo, mas tambeém ha
consideraveis diferencas, como sera analisado a seguir.

3.1 SEMELHANCAS

Tanto no Brasil como em Portugal os ciclos de policia
sdo realizados por corporagdes diversas, considerando a
realidade dos Estados brasileiros, na medida em que PM —
Policia Militar, do Brasil, PSP — Policia de Seguranca Publica,
de Portugal, e GNR - Guarda Nacional Republicana, de
Portugal, realizam o “ciclo preventivo”, e a PC — Policia Civil,
do Brasil, e PJ — Policia Judiciaria, de Portugal, realizam o
“ciclo repressivo”, respectivamente.

Existe em ambos os paises uma policia de natureza
militar, que realiza policiamento ostensivo, ou seja, preventivo
e estd vinculada as forcas armadas, funcionando como forcas
auxiliares do Exército, que é a PM no caso do Brasil, e a GNR
em Portugal.

3.2 DIFERENCAS

H4& em Portugal uma policia que atua nos centros
urbanos, para policiamento preventivo e que ndo possui
natureza militar, a PSP — Policia de Seguranca Publica, ao
passo gque no Brasil isto compete a PM — Policia Militar, de
natureza militar.

A policia com competéncia para realizacdo do
policiamento preventivo nas fronteiras de Portugal, que é a

preservagdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das
atribuic6es definidas em lei, incumbe a execucéo de atividades de defesa civil.
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GNR — Guarda Nacional Republicana, tem natureza militar e
ndo tem natureza de Policia Judiciaria, enquanto no Brasil, a
Policia com competéncia para a realizacdo do policiamento
preventivo nas fronteiras, que é a PF — Policia Federal, tem
natureza civil, também é Policia Judiciaria e est4 subordinada
ao Ministério da Justica.

De todo modo, percebe-se que predomina a mesmissima
I6gica normativa e operacional tanto no Brasil quanto em
Portugal, ou seja, em ambos ocorre a divisdo do “ciclo de
policia”, e cada etapa deste ¢ realizada por institui¢6es policiais
diferentes, ao contrério do que ocorre em outros paises, como
os Estados Unidos e a Alemanha.

5 CONCLUSAO

E justamente no prisma da reflex&o internacional, no qual
se afirma a importdncia de uma atuacdo integrada e
intersetorial, para que os Estados sejam capazes de superar 0S
desafios que se colocam diante das instituicdes, que se buscou
delinear as estruturas juridicas da seguranca publica, sobretudo
as radicadas no Direito constitucional, uma vez que esse ramo
do Direito publico € o responsavel pela feicdo do Poder Publico
estatal, mas de maneira especial se estudou o Direito
administrativo, uma vez que ao se refletir sobre a missdo das
policias, entende-se que se estd a tratar da prestacdo de um
servigo publico, ou seja, da prestacdo do servico de seguranca
publica e ndo de outra atividade administrativa realizada pela
Administracdo Publica, muito menos as decorrentes da
genérica expressao “poder de policia”.

Com o intuito de compreender a organizacao juridica e
institucional vigente no Brasil, analisou-se o ordenamento
juridico portugués no que concerne sua disciplina e seu aparato
organico para a prestacdo do servico de seguranca publica,
identificando-se semelhancgas que explicam a origem do status



RIDB, Ano 2 (2013), n° 2 | 1185

quo brasileiro, e diferengas que exemplificam mudancas que o
Brasil pode implementar, mas que porém deve transcender, o
que quer dizer que no entendimento aqui apresentado, Portugal
tem uma organizacdo institucional para a prestacdo de um
servigo de segurancga mais eficiente que o Brasil, visto que tem
uma policia de seguranca publica de natureza civil, porém
também precisa fazer reformas juridicas e institucionais para se
aperfeicoar ainda mais, visto que também possui o ciclo de
policia fragmentado em duas corporagfes policiais,
ressaltando-se que tanto a legislacdo, quanto a jurisprudéncia
portuguesa ja dao sinais de uma aproximacao institucional
entre esses Orgdos, que no futuro pode resultar em uma
unificagéo.

Destarte, se propde uma reforma administrativa nas
forcas de seguranca publica do Brasil, especificamente na dos
Estados-membros da federacdo brasileira, com o escopo de
extinguir o sectarismo, o corporativismo, 0s tratamentos
distintos, e outros males que resultam na ineficiéncia do
servico de seguranca publica prestado por duas corporacoes
policiais distintas, uma de natureza civil e outra militar, no
ambito dos Estados-membros do Brasil, viabilizando-se deste
modo uma prestacdo mais eficiente deste servico que é de
importancia incomensurdvel para a efetividade do direito
fundamental de seguranca e conseqlentemente dos demais
direitos fundamentais, proclamados tanto pela Constituicdo do
Brasil e como de Portugal.

e



