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RESUMO

Esta investigacdo, apresentada ao Programa de Pds-Graduagdo 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, desenvolve, no marco do Estado
Democratico de Direito, delineamentos da Seguranga Publica na Constituicao
Federal. Especialmente diante de novas e crescentes ameacgas, a opcao dos
governos tem sido no sentido da imposi¢cdo de maiores restrigdes as liberdades e
garantias fundamentais, o que, sempre em busca de obter niveis satisfatorios de
seguranga, tem provocando uma crise de confianga nos direitos fundamentais,
bem como sua vulneracido. Esse contexto coloca novos desafios para a atuacao
do Estado no campo da Seguranga Publica, que, distanciando-se da sua
conformagéo tradicional derivada do Estado de Direito nos seus primeiros
desenvolvimentos, demanda que o Estado adote medidas positivas que
promovam de forma satisfatoria os direitos fundamentais. Essas medidas né&o
dizem respeito apenas a producao de normas penais, mas devem abarcar um
conjunto mais amplo, capaz de englobar satisfatoriamente as causas complexas
que envolvem a Seguranga Publica. Nesse contexto, torna-se importante reafirmar
os parametros que outorgam legitimidade as agdes estatais desenvolvidas sob o
Estado Democratico de Direito, cuja principal fonte de legitimacao, quando se fizer
necessaria a restricao de direitos fundamentais, se extrai da aplicagao do principio

da proporcionalidade.

Palavras-chave: Seguranca Publica — Estado Democratico de Direito — Direitos

Fundamentais — Crise — Deveres de Prote¢cao — Proporcionalidade.



ABSTRACT

This research, presented to the Post-Graduate Studies in Law — in the line
“Efficiency and Effectiveness of Fundamental Rights in Public and Private Law — of
the Law School of the Catholic University of Rio Grande do Sul, develops, under
the landmark of Democratic State of Law, outlines of the right to Public Security in
the Constitution. Especially in light of new and increasing threats, the choice of
governments has been leaning towards the imposition of greater restrictions on
fundamental liberties and guarantees, which, in order to obtain satisfactory levels
of security, has provoked a crisis of confidence on fundamental rights, as well as
its vulnerability. This context poses new challenges for state actions in the field of
Public Security, which, moving away from its traditional arrangement derived from
the rule of law in its early development, requires the state to take active measures
to adequately promote fundamental rights. These measures do not concern only to
the production of criminal law, but should cover a wider range, able to encompass
the complex causes that involves the Public Security, especially violence and
crime. In this framework, it is important to reinforce the parameters that grant
legitimacy to state actions under the Democratic State of Law, whose main source
of legitimacy when it becomes necessary to restrict fundamental rights, is extracted

from the principle of proportionality’s application.

Key-words: Public Security — Democratic State of Law — Fundamental Rights —

Crisis — Duties of Protection — Proportionality.



INTRODUGAO

O objetivo da presente pesquisa € discutir as perspectivas do direito a
Seguranga Publica no marco do Estado Democratico de Direito, direcionando a
tematica a partir de uma leitura constitucionalmente adequada. Nesse contexto,
busca-se identificar e analisar o quadro politico-institucional em que sé&o
desenvolvidas politicas de Seguranga Publica, bem como esbogar os contornos
tedricos possiveis para a aplicacdo do principio da proporcionalidade no
desenvolvimento dessas politicas de Seguranga Publica.

Diante de novas e crescentes ameacgas, a opgao dos governos tem sido no
sentido da imposicao de maiores restricdes a liberdade, sem que se dé atencéo ao
contexto e aos fatores que impulsionam a conformacdo do cenario politico,
econdmico e social que os circunda. Mesmo que ndo se possa considerar todas
as implicagcbes dessas questdes, em razado dos limites postos pela opgcdo de uma
abordagem que se inscreve no ambito da dogmatica constitucional, elas ndo estéo
alheias a discussdo. Pelo contrario, elas conduzem a propria justificativa do
trabalho, qual seja, reafirmar os parametros que outorgam legitimidade as acdes
estatais desenvolvidas sob o Estado Democratico de Direito.

O fendbmeno da globalizagdo impulsiona uma releitura da analise tradicional
das construgdes econdmicas, politico-institucionais e sociais da modernidade. As
ponderagdes dai decorrentes tém, subsequentemente, projecbes sobre o
comportamento do Estado, mormente no que toca ao Estado Democratico de
Direito, objeto precipuo desta analise.

Outrossim, a reducao do Estado provoca também o enfraquecimento do
Estado Democratico de Direito e do estimulo a concretizagdo de direitos
fundamentais, bem como, por outro lado, faz prosperar os niveis de poder
econdmico e social daqueles atores que se beneficiam com a exclusividade da
pauta econémica.

Fomenta igualmente esta analise a observancia de um sentimento de inseguranca

generalizada e o surgimento de “medos urbanos” e, nessa linha de argumentacéo,



aponta-se para uma redefinicdo da cartografia das cidades, marcadas por zonas
que sao ainda “transitaveis” e por espagos marcadamente pobres e violentos.

Essa bipolarizacdo n&do € apenas geografica ou espacial, como também
alimenta o medo e o desprezo pela diferengca. Nesse cenario, as politicas
desenvolvidas no campo da Seguranga Publica tomam especial importancia e, na
esfera das disputas politicas, a sua discussao torna-se, no mais das vezes, palco
para a construcédo de poder.

Emerge, entdo, a problematica que se pretende focalizar nessa analise —
uma demarcagao constitucionalmente adequada acerca da Seguranga Publica e a
sua equalizacéo a partir do principio da proporcionalidade. Tal questdo coloca-se
sob uma dupla perspectiva, que remete a problematica dos deveres de protegao
do Estado na esfera dos direitos fundamentais e aos contornos possiveis de uma
teoria convergente com as exigéncias (de uma equalizagdo proporcional)
derivadas do Estado Democratico de Direito.

Na primeira parte do trabalho, s&o abordadas as contingéncias do Estado
contemporaneo, a partir de um desenvolvimento das fases que o marcaram,
desde a génese do Estado de Direito e sua primeira feigao liberal até assumir sua
dimensao social e democratica contemporanea. Essa abordagem constitui o
marco tedrico que permeara os desenvolvimentos subsequentes. Ainda na
primeira parte, perquire-se acerca das novas mudangas sociais, politicas e
econdmicas que, nos ultimos 30 anos, tém provocado um processo de crise do
Estado Democratico de Direito e dos direitos fundamentais, bem como o risco de
se constituir um Estado permanente de excecgéo.

Na segunda parte do trabalho, procede-se a uma analise do conceito de
politicas publicas para o direito, buscando-se uma aproximagao de tal concepcéao
com o direito a Segurancga Publica disposto no artigo 144 da Constituicao Federal.
Nessa parte, assentam-se algumas nog¢des para a compreensdo da Segurancga
Publica e seus desdobramentos, que passam pela tentativa de definir Seguranca e
Seguranga Publica, bem como os seus condicionamentos reciprocos, e pela
nogao de ordem publica. Apresenta-se também um panorama do aparelho policial

e as conexdes que tal perspectiva apresenta para a alteragdo no quadro da



Seguranga Publica no pais. Igualmente, busca-se apontar alguns tragos dos
modelos de politicas publicas desenvolvidos.

Por fim, trata-se da dimensao objetiva dos direitos fundamentais e dos seus
desdobramentos como deveres de protecdo do Estado. Nesse viés, o principio da
proporcionalidade se coloca a partir de uma dupla acepgéo, que tanto limitara as
agdes estatais bem como indicara as circunstancias e situagbes em que sera
indispensavel a adocdo de medidas por parte do Estado para o fim de tornar

efetivo o disposto no artigo 144 da Constituicdo Federal.



CONCLUSAO

A partir da analise histérica e das perspectivas que se vislumbram para o
Estado Contemporaneo, se pode visualizar que existe uma mudanca profunda na
forma como estdo balizadas as relagbes entre Constituicdo/Politica e
Estado/Sociedade, que repercutem de forma incisiva sobre a legitimacao da
atuacao do Estado.

Embora a seguranga publica seja matéria que se liga ao Estado desde a
sua formagéao — e justificando sua propria génese —, os desdobramentos do Estado
de Direito converteram-se na demarcacédo de limites as acbdes do Estado, de
maneira que as intervengdes nos direitos fundamentais (reconduziveis, também,
aos primordios do desenvolvimento do Estado de Direito) sé poderiam ser
formuladas se atendessem ao principio da proporcionalidade. No momento em
que se afirmavam tais compreensdes, convivia-se ainda com o poder monarquico
e suas arbitrariedades. A Carta Politica dessa primeira feicdo que assumiu o
Estado de Direito é entendida como uma Constituicdo do liberal-individualismo,
encerrando, assim, uma dimensdo fundamental de valores que, a época,
correspondiam as concepgdes da ordem burguesa.

Nesse contexto, a aproximacao entre Estado e Direito correspondia a
concepcéo de Estado Liberal de Direito, que marcou o dualismo entre Estado e
sociedade. O alcance do Estado Liberal deve atingir apenas a garantia da
manutencdo de disposicdo das liberdades fundamentais, incumbindo-lhe a
conservacao da ordem publica por um aparelhamento policial de poder. Em razao
disso, o Direito proprio a este Estado tera, como caracteristica central, a coergcao
das atitudes e, como mecanismo fundamental, a sangao.

Assim, o Estado liberal de Direito, cuja expressao encontra conexao com a
orientacédo positivista-formalista, pode ter seus tragos apontados a partir de uma
aparente despolitizacdo do Estado, que deixa de propor-se a realizacdo de fins

politicos préprios e se coloca como um mero instrumento neutro e disponivel para



assegurar juridicamente o livre jogo de interesses econémicos, traduzindo-se, na
pratica, na cobertura ideoldgica dos interesses da burguesia.

Desde o surgimento do Estado e até dos direitos fundamentais, uma série
de novos problemas foram se colocando, de maneira que, atualmente, se lida com
um campo muito diverso daquele em que tais instituicbes foram concebidas.
Hodiernamente, as consequéncias operadas a partir dos anos 1960-1970, tém
projetado inumeras alteragbes no campo social, econémico e politico. O aumento
da violéncia também é identificado.

Paralelamente, o Estado se defronta com novas e emergentes ameagas — o
terrorismo internacional, o crime organizado, o narcotrafico, o contrabando de
armas, os riscos derivados de experiéncias atdbmicas e nucleares, a degradacao
ambiental — que tém provocado crises na sua seguranga externa e domestica,
cujas causas apresentam tanto indole interna como externa, colocando-se como
desafios para a manutencao do Estado Democratico de Direito.

Esse contexto provoca um aumento das intervengdes nos direitos
fundamentais e nas atribuicbes do Poder Executivo em assuntos que,
rotineiramente, pertencem ao Parlamento, o que acaba colocando em xeque 0s
principios fundadores do Estado de Direito.

Assim, o Estado projetado pelo movimento de constitucionalizagdo que
seguiu ao Poés-Guerra, passadas algumas décadas de experiéncia, tem que
conviver com essas significativas transformagdes no campo social, politico e
econdmico, a demandar uma (re)avaliagao das instituicbes que compdem os seus
setores. Nesse sentido, esboga-se o entendimento de que, mais do que apenas
constituir-se em limites para os atos do executivo e do judiciario, as Constituicoes
colocam-se como uma forma de realizar o Estado (os deveres e limites do Estado)
pelo Direito, estabelecendo diretivas e metas para a consecugdo dos seus
objetivos.

Quando se assevera que a Constituicdo tem uma dimensao politizadora,
também se pode, por meio dessa assercao, afirmar que ela permite a colocacéo e
o enfrentamento, de forma critica, das questées e problemas articulados pela

sociedade, mesmo que ela apresente uma feigdo despolitizadora, impedindo que



alguns assuntos estejam no campo da deliberagdo politica. Tal conclusdo tem
consequéncias significativas para a analise que se projeta para a seguranca
publica, pois ela permitira que as questdes socialmente relevantes sejam objeto de
consideragédo, analise e critica por parte dos operadores do Direito, os quais,
continuamente, lidam com questdes postas numa interse¢ao entre o juridico e o
politico.

Assim, por exemplo, se poderia pensar no caso dos meninos cooptados
pelo trafico de drogas. Se simplesmente se definissem suas agdes a partir de um
contexto estrito de antijuricidade, se perderia um substrato importante para a
resolucdo efetiva de questbes socialmente relevantes: as circunstancias que
conformam a situacido especifica dos meninos de morros e favelas do pais. Nao
se trata apenas de combaté-los, e sim de protegé-los. As politicas publicas, pois,
sao um instrumento extremamente importante porque permitem direcionar acoes
para a resolugao de problemas especificos.

Pensada a partir de termos estritamente legais, (cuja estrutura normativa
havera de seguir a formula geral de preceito-sangédo), a seguranga publica
provavelmente ndo poderia gerar reflexdes para além do Direito Penal, que, por
sua vez, nao logra trazer os resultados dele tdo esperados. Nao cabe nesse ponto
discutir os inumeros fatores que concorrem para tal perspectiva, mas cabe
reconhecer que os niveis de violéncia e inseguranga aumentam a despeito do
endurecimento de penas e da configuragao de novos tipos penais.

Tal situagdo acaba conduzindo a uma potencial vulneragdo do Estado de
Direito justificada em dois aspectos: (1) porque a percepgao da inseguranga e o
aumento da violéncia e da criminalidade acabam gerando discursos que atribuem
mais poderes as policias e que acabam produzindo outras violacdo aos direitos
humanos e fundamentais em busca da obtengdo de niveis satisfatorios de
seguranga; (2) porque, ao atribuir poderes mais alargados as policias, acaba
invadindo as competéncias do Poder Legislativo e, consequentemente, se coloca
como potencialmente ofensiva ao principio da separacao dos poderes.

Grandes discussdes e inumeros trabalhos académicos focalizam o tema da

seguranga publica propondo alternativas, instrumentos e formas de prevencgéo.



Gera-se, assim, uma série de fatores e mecanismos imbricados para tragar
dire¢cdes a serem seguidas para melhorar ou redefinir o quadro atual da seguranga
publica, o que geralmente se faz no campo das politicas publicas. As politicas
publicas, contudo, ha pouco tempo sdo debatidas no ambito do Direito; no entanto
se constituem, como a doutrina vem apontando, em importante instrumento para a
realizagdo dos direitos fundamentais a prestagcbes estatais positivas, como € o
caso do direito a seguranga publica. Por tal razdo, ndo se pode conceber
Seguranca Publica e Constituicdo de forma alheia ao que outros campos de
conhecimento estao produzindo.

Em que pese poder ser identificada larga doutrina sobre os direitos
fundamentais, inclusive associando a fruicdo desses direitos a necessidade de se
formularem politicas publicas (0 que ocorre especialmente com os direitos
sociais), pouco ou nada se escreve sobre a relagao entre direitos fundamentais e
seguranga publica, de maneira que ou as discussbes aparecem sob a perspectiva
das politicas publicas para os direitos sociais ou acabam restringindo-se ao direito
penal.

Os deveres de protecao que emergem da perspectiva objetiva dos direitos
fundamentais ndo implicam apenas a reflexdo sobre a necessidade
constitucionalmente imposta ou ndo de tipificagdo penal de determinados
comportamentos; antes adquire contornos mais alargados quando se relaciona
com o dever constitucional de realizar a seguranga publica (a criagdo de
ouvidorias da policia pode ser um exemplo a ser pensado nesse contexto).
Também, eles se referem a necessidade de realizar, de formal integral, todos os
direitos fundamentais. Esta reflexdo torna-se tanto mais importante na
contemporaneidade em que novas ameagas surgem aos direitos fundamentais,
que ndo mais apenas derivam do Estado, mas possivelmente, agora, o Estado
possa se constituir em apenas um de seus potenciais violadores.

Para os efeitos desta analise, observou-se que o conceito de seguranca
publica é muito mais amplo do que o conceito de policia para a seguranga. Da
mesma forma, Direito Penal e seguranga publica ndo sao nogdes

correspondentes. Positivamente, a atividade policial € apenas uma parte da



matéria mais ampla da seguranga publica. Assim, ndo é qualquer regulacédo de
atuacdes relevantes para a seguranga que deve estar inscrita no elenco de
funcdes das policias.

Faz-se importante, ainda, perceber a seguranga em sentido mais amplo
para que se afaste da compreensao de que a questdo da seguranga publica pode
ser resolvida estritamente a partir de policiamento ostensivo convencional e do
direito penal. Embora as nog¢des ndo se confundam, torna-se indispensavel
reconhecer que tal entendimento € mais consentdneo a nog¢do de deveres de
protecdo do Estado, que se assenta sobre uma perspectiva de protecdo dos
direitos fundamentais e nao quer significar apenas a necessidade de sua restricao
(embora essa dimensao ndo possa ser afastada). Nao se trata, portanto, de
retomar a concepgao hobbesiana de seguranca. Nesse contexto, uma protegéo
efetiva no campo da seguranga publica ndo pode ser desvinculada do conceito de
politicas publicas, mesmo que ndo possa vislumbrar um dever juridico-
constitucional de realiza-las.

A despeito do fato de as politicas publicas serem muito mais amplas do que
a intervencao penal, quando essa intervengdo do Estado (penal ou ndo) nas
liberdades individuais tiver que ocorrer, sera necessaria a verificagado do principio
da proporcionalidade e suas parciais. Assim, além de serem mantidas as
conquistas iluministas do Estado de Direito (hoje Democratico e Social), enseja-se
a sua conciliagdo com a fungao de protecao do Estado.

O principal desdobramento desta analise é a conclusdo de que a aplicagcao
do principio da proporcionalidade n&o diz respeito apenas a sua condigdo na
esfera juridica, mas depende sobremaneira das condigdes politicas em que pode
se desenvolver. Cabe ressaltar que as consideragdes aqui postas vém no sentido
de identificar e reforgar a vinculatividade do principio aos poderes encarregados
de desenvolver politicas no campo da segurancga publica.

Por fim, a globalizagdo n&do pode servir como subterfugio ideoldgico para
habilitar o estado a abrir mdo de suas tarefas essenciais com respeito aos
principios do estado democratico de direito. Também, a presséo exercida sobre o

poder legislativo para assegurar padrbes toleraveis de seguranga contra a



criminalidade, ndo pode gerar politicas que ndo tém maiores preocupag¢des com
os resultados concretos e, menos ainda, com a legitimidade constitucional das
opg¢des tomadas. Outrossim, 0 numero significativo de pessoas em todo o mundo
excluidas do acesso aos direitos fundamentais prestacionais basicos (como
alimentagdo saudavel, moradia, educagdo, trabalho, entre outros), ndo pode
conduzir as agoes estatais exclusivamente pelo caminho da repressao derivada de
um ampliado poder do Estado de punir; antes, o Estado tem o dever de promover
e universalizar todos direitos fundamentais.

Dessa forma, o estado a que aqui se faz mencdo, € um estado
suficientemente forte, capaz de gerir seus conflitos internos e contribuir para um
projeto de desenvolvimento que seja orientado as necessidades humanas, sempre
se pautando pelo principio da proporcionalidade e pelo respeito e promogédo dos

direitos fundamentais e da dignidade humana.



