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RESUMO

Esta pesquisa, apresentada ao Programa de Pds-Graduagdao em Direito -
linha de pesquisa eficacia e efetividade dos direitos fundamentais no direito publico e
no direito privado - da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do
Rio Grande do Sul, investiga o direito fundamental a seguranga publica. Inicia por
uma breve analise da evolucdo histérica do Estado moderno, em sua transigao do
Estado absoluto para o Estado constitucional e a evolugédo deste ao longo do tempo,
primeiro, como Estado de direito - liberal e social - depois, como Estado democratico
de direito. A pesquisa, entdo, procura, entre os fins e tarefas do Estado e do
constitucionalismo, destacar a seguranga, em suas diversas dimensdes correlatas,
chegando, a partir de um direito e um dever geral de seguranga, a seguranga publica
na Constituicdo Federal brasileira de 1988. Sobre essas bases, a pesquisa procura
desenvolver uma concepgdo de seguranga publica como direito fundamental.
Analisa, assim, o direito a seguranga publica em sua perspectiva subjetiva, como
direitos negativos e direitos positivos, e em sua perspectiva objetiva, com énfase nos
deveres de protecdo e na organizagao e procedimento. Nesse passo, a pesquisa
identifica na intangibilidade da pessoa a esfera de prote¢do da seguranga publica na
Constituicao Federal brasileira de 1988. Ressalta, ainda, o seu carater democratico,
como dever de todos os cidaddos e como servico publico prestado pelo Estado por
meio de politicas publicas e de um sistema composto por 6rgdos policiais, pelo
Poder Judiciario, pelo Ministério Publico e pelo subsistema penitenciario, cuja
atuacao esta disciplinada especialmente em normas processuais penais. A pesquisa
preocupa-se, entdo, em afastar dois obstaculos usualmente opostos a possibilidade
de controle das politicas publicas pelo Poder Judiciario, a separagao dos poderes e
a reserva do possivel. Defende, ao final, a possibilidade de intervencdo do Poder
Judiciario nas politicas de seguranga publica, para a protecdo e promogao do direito
fundamental a seguranga publica, e estabelece trés critérios capazes de pautar a
atividade jurisdicional no desempenho dessa tarefa: a proporcionalidade, em sua
dupla perspectiva, como proibicdo de excesso e proibicdo de protecao deficiente, a
proibicdo de retrocesso e a eficiéncia.

Palavras-chave: Estado de Direito. Constituicdo. Democracia. Seguranga.
Seguranga Publica. Direitos Fundamentais. Deveres de Protegao. Politicas Publicas.
Controle jurisdicional. Separacdo de Poderes. Reserva do Possivel.
Proporcionalidade. Proibicdo de retrocesso. Eficiéncia.



INTRODUGAO

A necessidade de seguranga guarda relagdo com a sobrevivéncia, e,
portanto, antecede a propria racionalidade, pois esta presente tanto nos animais
quanto nos seres humanos, que se juntam em grandes grupos, na busca da
seguranga que o agrupamento € capaz de |lhes oferecer. A sobrevivéncia, que antes
competia a cada individuo isoladamente, passa a ser tarefa dos agrupamentos, que
assumem a responsabilidade pela seguranga coletiva, de todos e de cada um dos
que dele fazem parte. Esses agrupamentos, entdo, evoluem até alcangar certo grau
de unidade organica e estabilidade social e se fixar em um determinado territorio,
constituindo a génese do que hoje conhecemos como Estado. Os Estados
modernos, por sua vez, surgem e se justificam como meio para dar seguranca ao
homem, garantindo sua vida, sua liberdade e sua propriedade diante de agressdes
partidas de seus semelhantes.

Diversos documentos internacionais e Constituicbes passaram, ao longo do
tempo, a referir-se expressamente a seguranga. A Constituicdo Federal de 1988,
depois de dar a segurancga o status de valor supremo, em seu preambulo, incluiu-a
entre os direitos fundamentais arrolados no caput do artigo 5° (Dos Direitos e
Deveres Individuais e Coletivos), ao lado dos direitos a vida, a liberdade, a igualdade
e a propriedade. Logo a seguir, em seu artigo 6° (Dos Direitos Sociais), o texto
constitucional voltou a incluir a seguranga entre os direitos sociais ali listados. Fora
desse catalogo, a Carta, em seu artigo 144, refere-se novamente a seguranga,
agora especificamente a segurancga publica.

No presente trabalho, a partir da analise de seu conteudo e da sua
relevancia, pretendemos investigar se a seguranga publica constitui um direito
fundamental fora do catalogo e, sendo afirmativa a resposta, que deveres e que
meios tem o Estado para protegé-lo e promové-lo. A partir dai, investigaremos
também se é admissivel a intervengao do Poder Judiciario para impor ao Estado a
adocao de agbes negativas e positivas especificas para concretizar o direito
fundamental a seguranga publica. Nessa ultima tarefa, iremos necessariamente
enfrentar algumas das objec¢des opostas a intervencgao judicial e discorrer acerca de
alguns dos critérios que possam vir a ser utilizados no exercicio do controle

jurisdicional.



Desde logo € importante destacar que o presente trabalho ndo tem a
intencdo de ser um tratado sobre seguranga publica ou sobre direitos fundamentais,
nem a de abordar ou esgotar todos os aspectos dos diversos temas com esses
assuntos relacionados. O objetivo deste trabalho é apenas - e em certa medida - o
de sistematizar o tema, abordando as nog¢des fundamentais indispensaveis para
realizar esse desiderato. Se alguma pretensdo tem o presente trabalho, € téao
somente a de instigar outras investigacbes sobre o tema pela perspectiva dos
direitos fundamentais, ainda pouco explorada na doutrina, que tem se dedicado a
abordagens mais focadas nos 6rgéos e nas atividades policiais.

Nossa metodologia foi baseada na pesquisa da bibliografia nacional e, em
menor medida, também na bibliografia estrangeira - bastante escassa, diga-se, ao
menos na perspectiva proposta para o presente trabalho - disponivel em portugués,
inglés ou espanhol. Também buscamos subsidios, em alguns momentos, na pratica
jurisprudencial brasileira e estrangeira e nas ocorréncias cotidianas noticiadas na
imprensa nacional, na tentativa de aproximar - na maior medida possivel - a teoria
da realidade.

Iniciamos o trabalho pelo desenvolvimento histérico do Estado moderno,
desde o Estado absoluto ou de policia até o Estado democratico de direito,
destacando dois importantes marcos nessa evolugdo: o constitucionalismo a
democracia. Pingando os elementos mais essenciais ligados aos objetivos do
presente trabalho, iremos entdo examinar, ainda que limitadamente, em cada
contexto sociopolitico e socioecondémico, a formatagao e a fundamentagao do poder
estatal, os fins, o modo e os limites do seu exercicio, a protecdo dos direitos, com
destaque para a seguranga, a partir de algumas das teorias contratualistas que se
propuseram a justificar cada modelo, e a nogdo de democracia, de modo a
estabelecer uma relagdo entre Estado, sociedade e aplicabilidade dos direitos. O
Estado de direito socioambiental ndo sera objeto de investigacdo em face dos
limitados objetivos do presente estudo. Formada essa base indispensavel, nos
concentraremos em situar a seguranga entre os fins e tarefas do Estado
constitucional e delimitar genericamente o seu ambito de protecdo no Estado
democratico de direito.

Num segundo momento, trataremos de identificar e de tragar alguns
contornos de algumas das dimensdes de seguranga existentes, de modo a

possibilitar distinguir a seguranga publica nesse contexto. Nessa quadra, daremos



destaque a dimenséo axiologica da seguranca, estabelecendo um dos pressupostos
essenciais para o desenvolvimento da nogdo de seguranga publica como direito
fundamental.

Na sequéncia, estabeleceremos a existéncia de um direito e de um dever
geral de seguranca na Constituicdo Federal de 1988 que conduz, por meio de um
raciocinio hermenéutico, a um direito fundamental a seguranga publica. A partir,
também, do artigo 144, caput, da Constituicdo Federal, que consagra a seguranga
publica como “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”, identificamos
nas normas constitucionais que configuram normativamente o direito a segurancga
publica uma dimenséo axioldgica e ao mesmo tempo deontoldgica, que condicionam
e legitimam a atuagao e a propria existéncia do Estado e impdem a este ndo s6 que
se abstenha de intervengdes indevidas na esfera desse direito, mas também que
adote medidas com o fito de protegé-lo e de promové-lo.

Estabelecida a nogdo de seguranga publica como direito fundamental,
avangcaremos no exame das normas de direitos fundamentais em sua perspectiva
subjetiva e em sua perspectiva objetiva, no intuito de demonstrar tanto sua dimensao
autbnoma, quanto suas conexdes com a dimensdo subjetiva dos direitos
fundamentais, aplainando o terreno que possibilitara, mais adiante, debater a
justiciabilidade das agbes voltadas para a sua protegdo e promogao. Esse exame
levara em conta, também, os direitos fundamentais como direitos de defesa e como
direitos a prestagoes, fixando algumas nogdes importantes para a analise de alguns
dos obstaculos opostos ao controle jurisdicional nessa seara.

A base tedrica esbocada até esse ponto permitira desvendar a existéncia de
deveres de protecdo e promogao no campo da seguranga publica, delimitar o seu
ambito de protecao, a luz da Constituicido Federal, identificar os seus destinatarios e
os limites de sua vinculacédo a esses deveres, dissocia-la da concepcgao bélica a que
usualmente esta associada e identificar sua verdadeira natureza de servigo publico,
comprometida com os ideais democraticos e com os valores e principios
constitucionais.

Na parte seguinte da investigacdo, veremos que a Constituicdo Federal
concebe a seguranga publica como um sistema composto por um rol de instituicoes
e o6rgaos que precisam funcionar tanto individualmente, no exercicio de suas
atribuicées, quanto conjuntamente, de modo a se complementarem e ndao a se

sobreporem, sempre com vistas a maximizar a prote¢gao e a promog¢ao da seguranga



publica. Iremos nos deter, porém, tdo somente no exame, ainda que superficial, dos
orgaos policiais, que, no modelo constitucional brasileiro, estdo ligados diretamente
a segurancga publica, apenas para distinguir suas atribuigdes e fungdes.

Antes de prosseguir, examinamos a tematica das politicas publicas, que, a
partir do momento em que as constituigcdes ultrapassaram os limites da estruturacéo
do poder e das liberdades publicas e passaram a tratar dos direitos fundamentais e
de sua concretizacdo, nao pode ser olvidada quando se pretende dissertar sobre o
controle jurisdicional de ag¢des na area da seguranga publica, ainda que sem a
pretensdo de aprofundar ou esgotar o tema. Nessa quadra, tratamos de definir - na
medida do possivel - politicas publicas e de fazer algumas distingdes importantes
entre politicas publicas de seguranga e politicas de segurancga publica e, ainda, entre
politicas publicas de Estado e politicas publicas de governo e de contextualiza-las
em um espacgo reservado primariamente ao exercicio do poder politico, mas
igualmente submetidas aos limites impostos pelas normas constitucionais.

No capitulo final do presente trabalho, nos dedicamos inteiramente ao
exame do controle jurisdicional das politicas de seguranga publica, como meio de
concretizacdo do direito fundamental a seguranga publica. Esse exame € feito a
partir de alguns pressupostos ja fixados anteriormente. De fato, um dos principais
meios de protecao estatal dos direitos fundamentais reside no sistema de segurancga
publica, que, para além da abstencido dos poderes publicos e dos demais individuos
de ingeréncias indevidas, identificada com os direitos de defesa, demanda
prestacdes estatais normativas e prestacbes estatais organizacionais e materiais
que sdo concretizadas por meio de politicas publicas. Assim, também no que se
refere as politicas publicas, e em particular as politicas de seguranga publica, como
mecanismo de acdo do Estado nesse campo, a discricionariedade dos Poderes
publicos esta igualmente reduzida e submetida aos parédmetros constitucionais,
possibilitando o controle de juridicidade das suas agbes e omissdes em contraste
com tais parametros.

Tratamos, entdo, de examinar duas importantes objecbes opostas a
intervencdo do Poder Judiciario nas politicas de seguranga publica: a separagao de
poderes e a reserva do possivel. Sem o intuito de esgotar o tema, procuramos
afastar esses obstaculos a luz de algumas nogbes ja estabelecidas no trabalho,

como a superioridade normativa da Constituicdo e o principio democratico.



Finalizamos o estudo analisando trés critérios que entendemos aptos a
pautar, por meio de juizos de ponderagdo, o controle judicial da liberdade do
administrador e do legislador e que permitam também o controle das proprias
decisdes judiciais: os principios da proporcionalidade, da eficiéncia e da proibicao de
retrocesso.

Esperamos, nessa quadra, ter dado ao tema um minimo de sistematizagao e
ter apontado alguns caminhos capazes de justificar a atuagdo do Poder Judiciario na
concretizagcado do direito fundamental a segurancga publica na sua maxima extenséo
possivel, sem almejarmos, como ja frisamos antes, esgotar tema tao relevante e

complexo.



CONCLUSAO

O Estado moderno, no seu processo historico de desenvolvimento, evolui a
partir de um modelo de Estado absoluto, em que o poder estava concentrado no rei
e era exercido de forma ilimitada, para um novo modelo denominado de Estado
constitucional, de separagdo de poderes, submetido ao direito, regido por leis e
conformado por uma Constituicdo que regula tanto sua organizagao, como a relagéo
com os cidadaos, de modo a impedir o arbitrio. Em sua origem, o Estado
constitucional assentava-se sobre a idéia de liberdade formal, que importava apenas
na abstencdo do Estado e no respeito as liberdades fundamentais do individuo. Os
atos de governo, desde que estivessem em conformidade com a lei, reputavam-se
legitimos. As Constituicdes nascidas sob esse modelo eram como meros manifestos
politicos impregnados de declaragdes de direitos e de promessas de concretizagao
futura. O grave quadro de desigualdade social e a pressao das classes oprimidas
forga o Estado constitucional a intervir no campo social, assegurando direitos sociais
minimos. A superacao desse modelo de Estado faz nascer o Estado democratico de
direito, no qual, para além do respeito as liberdades negativas, também é preciso
proporcionar condicbes materiais necessarias ao gozo e a promogao ativa da
liberdade e de outros bens constitucionalmente valiosos. A Constituicdo deixa de ser
uma mera carta de intengdes e assume uma posi¢ao de supremacia, dotada de um
elevado grau de normatividade determinante de todas as relagées juridico-sociais e
da acédo de todos os 6rgdos do Estado. A democracia, como principio, torna-se
impulso dirigente da sociedade, de maneira a oferecer a todos a possibilidade de
desenvolvimento integral e condigbes de igualdade econdmica, politica e social.

Esse Estado ndo € um fim em si mesmo, mas tém fins.

O Estado moderno surge e se justifica como meio para dar seguranga ao
homem, garantindo sua vida, sua liberdade e sua propriedade diante de agressdes
partidas de seus semelhantes. A nogao de segurancga, sob a inspiragéo do principio
democratico, estende seu ambito de protegdo também a seguranca dos direitos
fundamentais, impondo ao Estado que encontre caminhos que possibilitem a
efetivagdo de todos os direitos garantidos na Constituigdo. A democracia pressupde
seguranga, pois a inseguranga pode levar a solugdes contrarias ao ideal
democratico e até mesmo a faléncia da democracia, fragilizando o préprio Estado e

suas instituicdbes. Opera-se uma mudanca do foco do Estado em direcdo ao



individuo como ser humano e cidaddo, expandindo a concepgdo de seguranga,
tornando-a mais complexa e abrangente e dotando-a de multiplas dimensdes.

A Constituicdo Federal albergou o valor seguranga como valor supremo e
fundamento condicionante da atuacdo e legitimador do modelo de Estado
democratico de direito por ela adotado. Incluiu, ainda, a seguranga entre os direitos
fundamentais e os direitos sociais, fazendo com que o direito a seguranga seja visto
como uma espécie de clausula geral, submetendo o Estado a um dever de
concretizacado e realizagdo do direito fundamental a seguranca em suas diversas
dimensoes.

O direito a seguranga encontra ainda uma série de previsbes expressas e
especificas de cunho impositivo contidas também no texto constitucional, entre as
quais, a seguranga publica, consagrada, em seu artigo 144, como “dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos”.

Os direitos fundamentais constituem, em primeiro plano, direitos de defesa
do individuo contra ingeréncias do Estado, mas devem ter sua eficacia aferida
também sob uma o&tica comunitaria, como conjunto de valores objetivos
fundamentais da comunidade. E essa 6tica comunitaria que possibilita a imposigéo
legitima de restricoes e até a limitagdo do conteudo e alcance do direito fundamental
a segurancga publica em face do interesse da sociedade. Como direitos a prestagdes,
impdem ao Estado assegurar prestagées materiais, normativas e também os direitos
a protecdo e os direitos a participagcdo na organizagdo e procedimento que
possibilitem o efetivo exercicio das liberdades fundamentais por parte dos
individuos.

Os direitos fundamentais, em sua dimensdo axiolégica, compdem um
conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da agao positiva dos poderes
publicos e das relagdes entre particulares, no que se denomina de eficacia
horizontal. Impéem ao Estado também o dever de garantir os direitos fundamentais
contra agressdes de terceiros, no intuito precipuo de proteger de modo efetivo os
direitos fundamentais. Nesse contexto, o papel do direito penal no cumprimento, por
parte do Estado, do seu dever de protegdo do direito fundamental a seguranga
publica & essencial. Serve o direito penal tanto para limitar o poder de intervencao
do Estado, quanto para proteger a sociedade e os seus membros também dos
abusos do individuo, inclusive por meio de organizagbes e de procedimentos por

meio dos quais essa protec¢ao se torne possivel.



O dever de protegdo e promogéo do direito a seguranga publica do Estado
passa pela manutencdo de uma ordem publica democratica, conforme com a
Constituicdo e assentada no respeito aos direitos fundamentais. A preservacao da
ordem publica ndo constitui um fim em si mesmo, mas sim o meio pelo qual se
protege a pessoa. Em esséncia, a seguranga publica, num regime democratico, tem
por finalidade ultima, embora ndo exclusiva, proteger e promover a intangibilidade da
pessoa enquanto membro de uma comunidade, da qual ndo pode prescindir para a
realizacao plena e efetiva de seus direitos fundamentais, cujo livre exercicio e fruicao
por todos e por cada um nao prescindem de uma convivéncia pacifica e ordenada.

A intangibilidade da pessoa e a preservagao da ordem publica, como bens
juridicos de relevo social inequivoco, somente estarao suficientemente protegidas
por meio da tutela penal. Nesse contexto, o direito fundamental a segurancga publica
nao impde deveres de protecdo e promogao da intangibilidade da pessoa e da
ordem publica em face de agressdes de qualquer natureza, mas sim em face de
agressdes que se caracterizem como infragbes penais. O ambito de protecédo da
intangibilidade da pessoa nao se limita a pessoa natural nem as agressdes diretas a
sua vida, integridade fisica ou mesmo moral, a sua liberdade e ao seu patriménio,
compreendendo também as pessoas juridicas e os entes despersonalizados, bem
como as agressdes que atentem também contra outros bens juridicos cuja protegéo
seja essencial para assegurar, em Uultima instancia, a intangibilidade da prépria
pessoa e a fruicdo dos direitos fundamentais. Assim, também a ordem publica, como
meio para a protecdo da intangibilidade da pessoa, deve, muitas vezes, ser ela
mesma objeto de protecdo estatal em suas mais variadas manifestagbes como, por
exemplo, a ordem econdémico-tributaria, a ordem do sistema financeiro e a probidade
na administragdo publica. Assim, a seguranga publica, na linha de Mario Pessoa, é
um estado antidelitual que resulta da observancia dos preceitos tutelados pelos
cbdigos penais comuns, pela lei das contravengdes e pelas leis penais especiais.

A segurancga publica ndo € mais responsabilidade unica do Estado, mas um
dever de todos, tendo como destinatarios também os particulares, embora seja
necessaria a mediagao legislativa para a sua aplicacédo. Nao se restringe a esfera
penal nem a obrigac&o dos integrantes de uma comunidade de velar por sua propria
seguranga pessoal, revelando, também no seu ambito, o principio democratico, de

modo a permitir € mesmo impor a participagdo popular, por meio de 6rgaos e



entidades criados para esse fim, na formulagdo e no controle da gestdo da
seguranga publica.

A concepcgao de seguranga publica como servigo publico, tendo como
destinatario o cidadao, € mais adequada a Constituicido Federal e harmdnica com
sua importancia para a configuragdo de um estado democratico de direito e para
com a protecdo e promogao dos direitos fundamentais. Nao ha mais inimigo a
combater, mas sim cidadao para servir. Assim, a decisdo quanto ao emprego da
forca tem de considerar também e fundamentalmente a seguranga e o bem-estar da
populacdo envolvida e ndo apenas os objetivos especificos a serem alcangados
pelas acgdes estatais. A policia democratica prestadora de um servico publico é
marcada pelo respeito aos direitos fundamentais sem se ater somente aos limites
inerentes ao Estado democratico de direito, tratando também de promové-lo.

A Constituicdo Federal concebeu a seguranga publica como um sistema
composto por quatro subsistemas (subsistema policial, subsistema ministerial,
subsistema judicial e subsistema penitenciario), que devem funcionar tanto
individualmente, no exercicio de suas atribuicdes, quanto conjuntamente, de modo a
maximizar a protegado e a promogéo do direito fundamental a seguranga publica. No
Brasil, os tragos basicos da organizagao policial estdo desenhados ja na propria
Constituicdo, que arrola de forma taxativa os 6rgdos que poderédo ser instituidos
como corporacgdes policiais, entre os quais distribuiu seis funcdes policiais: policia
ostensiva, policia de investigagdo, policia judiciaria, policia de fronteiras, policia
maritima e policia aeroportuaria. Sua estrutura e funcionamento sdo objeto de
regulagdo em estatuto proprio e sua atuagao esta regulada pelo Cédigo de Processo
Penal, pelo Codigo de Processo Penal Militar e pelo Cédigo de Transito Brasileiro. A
taxatividade do rol refere-se tdo sé a 6rgaos policiais e ndo impede a criagdo de
outros destinados ao planejamento, coordenacédo e integracdo dos érgéos e das
politicas de seguranca publica.

A seguranga publica esta inserida em um contexto social maior e altamente
complexo e que exige um novo desenho institucional que compreenda a
descentralizagdo, a interagdo entre as agéncias estatais, a participagdo da
sociedade e também a interdisciplinaridade. Na medida em que as normas juridicas
constitucionais e infraconstitucionais selecionam prioridades, impdéem uma atuagao
estatal, estabelecem programas e metas e disponibilizam meios para o Estado e

para os particulares realiza-las, as politicas publicas passam a depender cada vez



mais de uma multiplicidade de instancias de juridicidade, constituindo uma relagao
de interdependéncia entre o politico e o juridico. As politicas publicas de seguranga
abrangem um universo muito mais amplo que o das politicas de segurancga publica,
que abarcam apenas a seguranga publica propriamente dita. As politicas de
seguranga publica sdo politicas publicas de Estado, dada a sua dignidade
constitucional e a sua indispensabilidade para a existéncia do proprio Estado e para
a protecao e promocgao dos direitos fundamentais.

Assim, também no que se refere as politicas publicas e em particular as
politicas de seguranga publica, como mecanismo de agao do Estado nesse campo, a
discricionariedade dos Poderes publicos esta igualmente reduzida e submetida aos
parametros constitucionais. Em sociedades democraticas, a Constituicdo é o pacto
resultante das convergéncias e divergéncias das diferentes forgas politicas e sociais,
vinculando os processos democraticos ao seu conteudo normativo e limitando a
margem de liberdade legislativa. O texto constitucional, porém, ndo é formal e
materialmente algo estatico e rigido e absolutamente indiferente as alteragbes da
realidade. Exige, também, no mais das vezes, atuagao legislativa para a realizagao
efetiva dos fins preconizados pela Constituicdo, e, por essas razdes, tanto as
alteragdes quanto a concretizacdo legal das decisdes constitucionais pertencem
prioritariamente as instancias de representacido politica da comunidade, vale dizer,
ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo.

Isso nao significa, entretanto, que a concretizagao das politicas publicas por
essas instancias democraticas seja inteiramente livre e infensa a qualquer controle
pelo Poder Judiciario, nem que o controle exercido por este Poder ndao tenha
também natureza democratica. A separagao de poderes deve ser vista, na atual
quadra do constitucionalismo, também como forma de salvaguarda contra os
excessos da prépria democracia, possibilitando, sempre que os o6rgaos de diregcéo
politica venham a frustrar o sentido e os fins constitucionais, a intervengao do Poder
Judiciario, de modo a assegurar a prevaléncia dos direitos dos cidadaos face ao
Estado. Nessa linha, a Constituicdo Federal atribuiu expressamente ao Supremo
Tribunal Federal a fungdo de “guardido da Constituigdo”, a par de instituir o controle
difuso da constitucionalidade das leis e atos normativos, consagrando um modelo de
democracia constitucional substancialista em que, se todo o poder emana do povo,
também o Poder Judiciario deve ser compreendido como uma forma representagao

popular. Os juizes exercem uma representagdo direta da soberania popular,



veiculada no estagio constituinte com o fito de impedir que forgas majoritarias se
arvorem numa condicdo de dominacdo que leve ao sacrificio dos direitos
fundamentais das minorias, que se materializa na guarda dos principios e direitos
fundamentais plasmados na Constituicdo. Nessa senda, as politicas publicas, como
instrumento de ag¢do do Estado para a realizacdo dos fins delineados na
Constituicdo, estdo igualmente sujeitas ao controle jurisdicional, de modo a
assegurar “politicas publicas do povo, pelo povo e para o povo”, na feliz parafrase
elaborada por Marcos Augusto Perez.

O sistema de seguranga publica, como um dos principais instrumentos de
que se vale o Estado para a protecdo dos direitos fundamentais, em particular o
direito fundamental a segurancga publica, exige presta¢des estatais concretizadas por
meio de politicas publicas, de natureza normativa, como o direito penal e o direito
processual penal, organizacional e material que viabilizem essa prote¢cdo por meio
de instituicbes e 6rgaos publicos responsaveis pela prevengao, repressao e punigéo
das infragdes penais, devidamente aparelhados para o desempenho de suas
funcdes. Para tanto, sdo necessarios vultosos volumes de recursos publicos de um
Estado como o brasileiro, no qual ha um déficit até mesmo na realizacdo de direitos
basicos, ao lado de um orgamento cada vez mais comprometido com o pagamento
da divida publica.

Num Estado democratico de direito quem governa é a Constituicao,
impondo-se aos poderes constituidos nela buscar as balizas para a sua atuacéo na
escolha do que atender e de quanto disponibilizar, sem descurar dos minimos e das
prioridades ja fixados constitucionalmente. O or¢camento deve ser entendido como
um instrumento de implementagdo das imposicdes constitucionais e expressao do
planejamento das politicas publicas a serem realizadas pelo Estado. A nogao de
escassez € uma nocao artificial que n&o pode ser tida como irrefutavel, muitas vezes
nao passando de uma opg¢ao politica de ndo se gastar dinheiro com um determinado
direito. A reserva do possivel ndo € um Oobice absoluto a realizagdo de politicas
publicas voltadas para a concretizagdo do direito fundamental a seguranga publica,
impondo apenas que essa concretizagdo seja feita a luz do contexto fatico e
normativo e mediante um juizo de ponderagéo, fazendo prevalecer, na medida do
necessario, as imposicoes constitucionalmente mais relevantes. Esse modelo de
ponderacao deve ser empregado, inicialmente, pelo Executivo e pelo Legislativo, no

momento de pautar o planejamento, as escolhas alocativas e a execugdo das



politicas publicas. Num segundo momento, entdo, acaso desrespeitada pelos outros
Poderes a ordem axiolégica de gastos publicos imposta pela Constituicdo, podera
Poder Judiciario exercer o controle judicial das leis orgamentarias, privilegiando as
prioridades nela estabelecidas.

A protegdo e a promogdo dos direitos fundamentais, entre eles o direito
fundamental a seguranga publica, constitui uma atividade ponderativa em sua
esséncia, pois as escolhas sobre o que sera atendido e em quanto sera atendido
implicam numa definigdo ou eleigdo de prioridades. O juizo de ponderagao permitira
sindicar as escolhas dos Poderes publicos, de modo a eleger aquela que estiver
conforme ao conjunto de valores e principios constitucionais. Essa operacéo,
entretanto, exige critérios racionais, que ndo s6 pautem o controle judicial da
liberdade do administrador e do legislador e permitam o controle das préprias
decisdes judiciais, mas também que leve em consideragdo a vontade expressa por
meio dos orgaos de participacéo social na gestdo das politicas publicas.

Alguns desses critérios sao os principios da proporcionalidade, da eficiéncia
e da proibigcao de retrocesso.

O principio da proporcionalidade pode ser utilizado como critério de controle
da compatibilidade das politicas de seguranga publica, de programas, medidas ou
atos normativos nessa area com as exigéncias constitucionais de protecédo e
promogao dos direitos fundamentais e dos valores e principios nela contidos, tanto
sob a perspectiva da proibicdo de excesso, quanto da proibicdo de insuficiéncia ou
de protecao deficiente.

O dever permanente de desenvolvimento, concretizagao e protegao eficiente
dos direitos fundamentais imposto aos érgaos estatais impede que possam suprimir
pura e simplesmente direitos sociais. A proibigdo de retrocesso visa proteger a
espinha dorsal do direito fundamental, que o identifica diante do programa normativo
desenhado constitucionalmente, sem impedir de forma absoluta que o legislador
possa atender as necessidades prementes e mutaveis que advém com a sua
progressiva implantacéo. O retrocesso positivo, que beneficia, ndo é alcangado pela
proibicéo.

O principio da eficiéncia pode ser traduzido no bindbmio maior resultado x

menor _custo. Eficiéncia é produzir o resultado pretendido da forma mais econdmica
e adequada possivel. Porém, num Estado democratico de direito com fins e tarefas

impostos pela Constituicdo Federal, a busca por eficiéncia ndo pode relegar a um



segundo plano os demais valores e principios constitucionais. O principio da
eficiéncia, assim, deve ser interpretado conjuntamente com os demais valores e
principios constitucionais, de modo a n&do se confundir com uma eficiéncia
identificada com a iniciativa privada. Na administragdo publica, a férmula “menor
custo com o maior lucro” do setor privado deve ser substituida pela formula “menor
custo com a maior produtividade no atendimento do interesse publico”, com uma boa
prestacdo de servicos publicos. A eficiéncia deve proporcionar um servico publico
que atenda as necessidades coletivas, que promova e proteja os direitos
fundamentais. Esta é a tarefa e o fim que inspira a Constituicdo brasileira. A
imposigao especifica de eficiéncia na atuacdo dos 6rgdos de seguranca publica,
posta na Constituicido Federal destaca a especial preocupacgao constitucional com os
deveres de protecao estatal nessa atividade nuclear e essencial, que poderia ser
traduzida como uma “eficiéncia eficientissima”, a exigir nessa atividade estatal um
maior grau de eficiéncia do que em outras. A Constituicdo Federal reconhece ainda
a co-responsabilidade de todos pelas politicas e pelos servicos de seguranga
publica, trazendo consigo a nogédo de “accounttability’, a exigir dos o6rgdos e
instituicbes que compdem o sistema de seguranga publica que prestem contas de
seu desempenho no que diz respeito a sua eficiéncia e também e principalmente
quanto ao respeito a dignidade do ser humano e a seus direitos fundamentais.

O controle jurisdicional, portanto, constitui elemento essencial ao Estado
democratico de direito, ndo podendo o Poder Judiciario se furtar de exercé-lo, caso
seja provocado. Nao se pretende com isso que o Poder Judiciario substitua o Poder
Executivo e o Poder Legislativo no desempenho de suas fung¢des precipuas, tal qual
ja se disse anteriormente, apenas que intervenha subsidiariamente quando a
realizagao dos direitos fundamentais e das politicas publicas n&o estiver conforme a

Constituicado Federal.



