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RESUMO

SALGADO, Ana Alice Ramos Tejo. Impactos na seguranca publica das
transformacdes contemporaneas do espaco publico e do espaco privado: limites
juridicos do controle do espaco privado. 2015. 155 f. Tese (Doutorado em Direito da
Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2015.

As transformacfes contemporaneas do espaco publico e do espaco privado
repercutem nas relacbes sociais e juridicas. Nesse contexo, investigam-se 0s
impactos para a seguranca publica. Vivencia-se um sentimento de inseguranca e
fragilidade diante da violéncia. A resposta estatal € a expanséo do direito penal e
das politicas de seguranca publica de carater repressivo; paralelamente, cresce a
busca pela protecdo privada. Assim, indaga-se, no ambiente de transformacdes do
espaco pubico e do espaco privado, quais sao 0s impactos para a seguranca publica
e, particularizando, quais os limites juridicos do controle do espaco privado. A
presente tese prop0e investigar a seguranca publica contemporanea. Para tanto,
opta-se por descrever 0 processo de constitucionalizacdo. Em seguida, pretende-se
apresentar, através de modelos contrapostos, 0 repressivo e 0 preventivo, as
principais linhas de desenvolvimento das politicas de seguranca publica, como
também o setor privado de seguranca. Por fim, objetiva-se expor as transformacdes
do espaco publico e do espaco privado, em varias acepc¢des correlatas a seguranca
publica, para compreender a expansao da seguranca privada e estabelecer limites
juridicos para o controle social. Trata-se de uma pesquisa explicativa por ter como
preocupacao central identificar as repercussbes na seguranca publica das
transformacbes do espaco publico-privado. Quanto aos procedimentos técnicos
utilizados trata-se de uma pesquisa bibliografica. Conclui-se que no Estado
contemporaneo, as transformagdes do espaco publico e privado, ndo excluem o
poder estatal de exercer papel central para a concretizacao do direito fundamental a
seguranca publica, restando a esfera privada desempenhar atividades auxiliares e
complementares, em conformidade com as finalidades do Estado Democratico de
Direito.

Palavras-chave: Espaco publico-privado. Seguranca publica. Seguranca privada.



ABSTRACT

SALGADO, Ana Alice Ramos Tejo. Impacts over Public Security of the contemporary
transformations of public space and private space: legal limits of private space
control. 2015.155 f. Tese (Doutorado em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The contemporary transformations of public space and private space have
repercussions into social and legal relationships. In the surrounding context |,
investigates the impacts to public safety. There is a feeling of insecurity and fragility
regarding violence. The state response is the expansion of criminal law and public
security policies of repressive character; at the same time, the search for private
protection arises. Thus, regarding the public and private space environment, many
authors question the impacts on public safety and, more specifically, the legal limits
of the control of private space. This thesis proposes to investigate the contemporary
public safety. Therefore, the option is to describe the constitutional process of public
security. Then we intend to present, through opposing models (repressive and
preventive), the main lines of the development of public security policies, as well as
private security. Finally, the aim is to expose the transformations of public space and
private space in several meanings related to public safety, in order to understand the
expansion of private security and to establish legal limits for social control. With
respect to the objectives, this is an explanatory research by having as a central
concern to identify the implications for public safety of transformations of public-
private space. As to the technical procedures, this is a bibliographic research. We
conclude that in the contemporary State, the transformations of public and private
space, did not exclude the state power to exercise central role in the implementation
of the fundamental right to public safety, leaving the private sphere play auxiliary and
complementary activities in accordance with the purposes of the Democratic State of
Law.

Keywords: Public-private space. Public safety. Private security.
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INTRODUCAO

As transformagfes contemporaneas do espaco publico e do espaco privado
podem ser investigadas em varios eixos. A distingdo entre um espaco publico, da
vida politica, e um espaco privado, que corresponde a familia e amigos, se altera e
novos pontos de intersecdes se formam. Nessa linha, a classica separacdo entre o
direito publico e o direito privado, ambito de incidéncia, respectivamente, das esferas
publicas e privadas, se diluem frente a um constitucionalismo que vincula todos os
entes publicos e privados. Também repercutem nas relacdes sociais, modificando
ndo apenas o cenario urbano, mas também a relacdo entre a cidade e a
criminalidade. Observa-se uma grande dificuldade de convivéncia harmdnica entre o
publico e o privado, entre os interesses comuns e as individualidades. Esta
passagem do homem publico para o homem privado, individualizado, altera os
mecanismos de controle formal da criminalidade.

Vivencia-se um sentimento de inseguranca e fragilidade diante da violéncia,
h& uma associacdo automatica entre inseguranca e criminalidade. Dessa forma, se
espera que o Estado interfira no avanco da violéncia garantindo a seguranca
individual dos cidaddos e neutralizando os riscos advindos da criminalidade.
Comumente a resposta estatal é a expansdo do direito penal e das politicas de
seguranca publica de carater repressivo; paralelamente, cresce a busca pela
protecédo privada.

E nesse ambiente que, no final do século XX e inicio do século XXI, se
intensificam os debates sobre a seguranca publica. A necessidade de conter o
aumento da criminalidade desperta um interesse crescente sobre 0s mecanismos
estatais de controle da criminalidade a se torna um dos principais temas da agenda
politica do pais. O crescimento da demanda por protecdo forca as autoridades a
adotarem medidas de seguranca publica emergenciais. A emergéncia se faz sentir
ndo apenas pelos discursos da midia, mas também das proprias instituicées
publicas de repressao da criminalidade que contribuem para a difusdo da sensacao
de inseguranca.

Destarte, com a expectativa de crescimento cada vez maior do modelo de

sociedade de risco no mundo contemporaneo, a seguranga publica passa a ser
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assunto de suma importancia no universo de politicas publicas. Nessa seara, a
insercdo da seguranga publica no texto constitucional gera uma série de
repercussdes de ambito juridico-politico. A andlise das atividades de gestdo da
seguranca publica deve partir da concepcdo de uma politica publica que efetive
direitos fundamentais. Compreender as politicas publicas como um mecanismo de
acdo estatal com vistas a realizacado dos direitos sociais, econdmicos e culturais,
significa toma-las como um veiculo privilegiado de realizacdo desses direitos. Nessa
acepcao, as aclOes e estratégias de carater reativo devem ser utilizadas em
situacdes especificas; o destaque deve ser a prevencgdo, a integracdo com politicas
sociais e as medidas administrativas de redugéo dos riscos.

Assim, investiga-se, no ambiente de transformacdes do espaco pubico e do
espaco privado, quais sao 0s impactos para a seguranca publica e, particularizando,
guais os limites juridicos do controle do espaco privado. Reconhecendo que essas
modificacdes decorrem da descentralizacdo das atividades estatais examina-se
como efetivar o direito fundamental a seguranca atraves das atividades privadas.

Entende-se que investigar a seguranca publica em suas conexdes com as
alteracoes do espaco publico e do espaco privado € relevante para a discusséo de
efetivacdo de direitos fundamentais. Considera-se importante compreender a
relacdo de paradoxo entre o recrudescimento das politicas de seguranca publica sob
o argumento de reducdo da criminalidade e o constante aumento desses indices.
Em paralelo amplia-se a protecéo privada para setores privilegiados da sociedade,
assim é justificavel conhecer os reflexos dessas expansdes, em especial, para a
populacdo ndo consumidora da seguranca. Por fim, € pertinente compreender como
se insere a seguranca privada no processo de efetivacdo de politicas publicas.

Esta tese propbe investigar a seguranca publica contemporanea
considerando as transformacdes das esferas publica e privada. Para tanto, opta-se
por descrever o processo de constitucionalizacdo da seguranca publica e o
reconhecimento do carater juridico das politicas publicas. Em seguida, pretende-se
apresentar, através de modelos contrapostos, 0 repressivo e 0 preventivo, as
principais linhas de desenvolvimento das politicas de seguranca publica, e, a
seguranca privada, num contexto de controle social. Por fim, objetiva-se expor as
transformacbes do espaco publico e do espaco privado, em varias acepcoes
correlatas a seguranca publica, para compreender a expansao da seguranca privada

e estabelecer limites juridicos de controle social.
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Trata-se de uma tese de doutoramento da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro em convénio com a Universidade Estadual da Paraiba. Em relacdo aos
objetivos definidos é uma pesquisa explicativa por ter como preocupacao central
identificar as repercussdes na seguranca publica das transformacfes do espaco
publico e privado, em especial estabelecer os limites juridicos da descentralizacéo
da seguranca publica. Quanto aos procedimentos técnicos adotou-se o modelo
bibliografico.

Para alcancar o tratamento das questdes relativas ao objeto da presente tese,
parte-se, no primeiro capitulo, de uma conceituacdo dos direitos fundamentais,
investigando a vinculagdo a todos os entes estatais e privados. Compreender o
processo de constitucionalizacdo da seguranca publica permite repensar a ordem
publica, o sistema policial e a participacdo da populacdo nas politicas publicas de
controle social da criminalidade. A efetivagdo do direito fundamental & seguranga
publica ndo se limita a represséo aos delitos, nem se restringe aos orgaos policiais,
imprescindivel uma atuacao integrada das politicas publicas de seguranca com os
demais direitos sociais.

No capitulo seguinte apresentam-se os modelos de seguranca publica num
contexto social em que os sentimentos de medo e de inseguranca sao elementos
centrais das relacfes entre o Estado e os cidadaos, ditando parametros de resposta
estatal nas questdes de criminalidade. Os riscos sociais sdo diversos, no entanto, no
gue se refere a proposta de tese sera limitado ao risco advindo da criminalidade e a
gestdo deste risco. Entre as politicas publicas voltadas para o enfrentamento da
criminalidade a repressao policial passa a ser uma estratégia comum em diversos
paises. Estes mecanismos ndo sao suficientes e a populacdo busca a sensacao de
segurancga em “ilhas”, em pequenos espacos privados ou semipublicos em que o
controle preventivo da criminalidade é exercido pelo setor privado, é a seguranca
privada. Em principio, parece haver uma divisdo de atividades repressivas estatais
para os setores de menor poder aquisitivo e, atividades preventivas privadas para as
classes altas e média.

No ultimo capitulo serdo apresentadas as transformacdes das esferas
publicas e privadas, em varias acepcdes consideradas relevantes para discutir a
seguranca publica contemporanea. Partindo da distincdo juridica entre locais
publicos e privados, com a crescente criacdo de espacos semipublicos, ou

semiprivados. Prossegue-se com a analise da relacdo entre interesses publicos e



12

interesses privados e a constru¢do da vida politica na definicdo das diretrizes da
seguranca publica. Investigam-se 0s servigos publicos em sua atividade de protecéo
de um bem publico, para contrapor aos servicos de seguranca privada, tutela de
bens individualizaveis. Percebe-se uma lenta transicdo das atividades de prevencao
da criminalidade, ao menos em relacao aos bens juridicos, vida, integridade corporal
e patrimonio, para o setor privado 0 que enseja uma série de questionamentos. A
seguranca privada como bem a ser consumido ndo pode proteger a todos, mas
apenas aqueles que podem adquirir os seus servigcos. Para exemplificar os conflitos
resultantes da seguranca em espacos privados, discute-se a relacdo entre a
seguranga publica/ privada em grandes eventos privados e no fendmeno “Rolezinho”
em shopping centers. Por fim, definem-se os limites juridicos de atuagdo da

seguranca publica e privada em espacos privados.
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1 ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DA SEGURANGCA PUBLICA

7

O tema central da presente tese € a investigacdo dos impactos para a
seguranca publica resultantes das transformacdes contemporaneas do espaco
publico e do espaco privado, estabelecendo os limites juridicos do controle social do
espaco privado. Os termos espacos publicos e privados, que podem compreender
varias acepcoes, serdo discutidos, num contexto de vida politica, de participacdo da
sociedade civil nas decisdes estatais, incluindo, por conseguinte, a esfera publica de
debate entre os individuos que comp&em a populacao, e, a esfera privada, intima,
da familia e dos interesses pessoais. Considera-se que ha varios pontos de
intersecdes entre as esferas publicas e privadas, como exemplo a relagéo entre as
atividades de seguranca publica e privada. Pressupfe-se, ainda, que as
modificacbes das esferas do publico e do privado refletem no ambiente
fisico, alterando um modo de viver urbano, e, estabelecendo novas estratégias de
controle social formal, seja, através dos o6rgdos de seguranca publica ou da
seguranca privada.

No primeiro eixo desta tese é apresentado o suporte tedrico para uma série
de questionamentos preliminares vinculados a seguranca publica, mas essenciais
para conhecer novos aspectos juridicos do controle dos espacos privados. Para o
desenvolvimento da problematica apresentada inicia-se com uma abordagem
constitucional da seguranca publica.

Parte-se de uma conceituacdo dos direitos fundamentais, investigando em
especial, a importancia para a estrutura juridica da sociedade, a irradiacéo para todo
o ordenamento juridico, bem como, a vinculacdo a todos os entes estatais, e, por
fim, a relevancia desse direito para a consagracao da dignidade da pessoa juridica.
A constitucionalizacdo da seguranca publica, inserida como um direito fundamental,
impde repensar as politicas publicas de controle social. A efetivacdo do direito
fundamental a seguranca publica ndo se limita a repressdo aos delitos, nem se
restringe aos 6rgédos policiais, imprescindivel uma atuacao integrada das politicas
publicas de seguranca com os demais direitos sociais.

A analise constitucional da seguranca importa para estabelecer as
intersecdes entre o publico e o privado, definir a titularidade do direito fundamental a

seguranca publica. Por esta razdo, se pretende compreender a evolugdo dos direitos
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fundamentais e quais seus titulares para que seja possivel relacionar ao bem juridico
seguranca, essa insercao-historica dos direitos fundamentais numa divisdo em
dimensbes permite conhecer o conteddo da seguranca publica. Seguem-se as
breves consideragbes sobre o significado da supremacia da Constituicdo e a
resolucdo de conflitos entre direitos fundamentais, e, em particular, as colisées com
o direito a seguranca, aqui destaque para o direito de locomocédo, inclusive em
espacos privados em que ha atividade de seguranca privada. Prossegue-se com a
discussao sobre a efetivacdo de direitos fundamentais. Vinculada a concretizacao
dos direitos fundamentais, esta a possibilidade de partilha dos custos dos direitos
fundamentais, a finalidade € avaliar a aplicabilidade dessa teoria a seguranca
publica.

Objetiva-se, ainda, discutir o processo de constitucionalizacdo da seguranca
publica nos aspectos de formacdo de Orgdos da seguranca publica e sua
consequente influéncia na formulacdo e execucéo de politicas publicas nesta area. A
gualificacéo de direito fundamental, define o grau de prioridade para a formacao da
estrutura juridica de uma sociedade, sua imprescindibilidade para a autorrealizacéao
dos individuos e impde a Estado a obrigatoriedade de ndo apenas se omitir, na
esfera privada do individuo, mas de um agir que proporcione a concretizacdo dos
direitos fundamentais. O mecanismo dessa efetivacdo € a adocdo de politicas
publicas.

A seguranca € componente essencial para o desenvolvimento humano, e,
envolve niveis distintos de exigéncias. Sentir-se seguro € nao apenas evitar abusos
do poder, ingeréncias ilegitimas, mas também, esperar acdes estatais que facilitem
a efetivacdo de um direito fundamental a seguranca. Essa linha de desenvolvimento,
partindo da analise dos direitos fundamentais, nos especiais aspectos de processo
de constitucionalizacdo e de concretizacdo através das politicas publicas de
seguranca, faz-se necesséaria para subsidiar as discussdes sobre a seguranca

publica contemporanea.

1.1 Direitos Fundamentais
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Opta-se por utilizar a expressdo direitos fundamentais® considerando a
inclusdo no texto constitucional de direitos que incorporam os valores basicos da
sociedade e que se impde a todas as entidades publicas e privadas (MIRANDA,
2000, p. 52). A preferéncia pela terminologia direitos fundamentais também se
justifica por compreenderem os “direitos do homem, juridico-institucionalmente
garantidos e limitados espacio-temporalmente” (CANOTILHO, 1993, p. 517).

Assim, para posterior discussdo, a seguranca publica reconhecida como um
direito fundamental estabelece limites a atuacdo estatal e as empresas de
seguranca privada, inserindo-se nas esferas do publico e do privado. Outro aspecto
relevante dos direitos fundamentais, garantidos pelas instituicbes juridicas, mas
limitados numa relacdo de tempo-espaco, sdo as dimensdes juridicas-institucionais
da seguranca no transcorrer do tempo. Desde uma acepcao individualista, centrada
na protecdo contra o Estado, passando por uma tutela dos espacos da soberania do
Estado até um retorno, ou melhor, uma nova interpretacdo da seguranca do
individuo. Estas sdo algumas das razbes para a preferéncia pelo termo direito
fundamental a seguranca em contraposicao, por exemplo, aos direitos humanos. Ha
um vinculo negativo, construido nas primeiras décadas do processo de
redemocratizacdo do Brasil, entre direitos humanos e seguranca publica. Esta
perspectiva sera discutida em capitulo posterior, tendo como objetivo, apresentar as
politicas de seguranca publica ambivalentes, e, que, muitas vezes, contrariam a
prépria Constituicao.

Os direitos humanos constitucionalizados adquirem status de direitos
fundamentais, dotados de pretenséo universalista - de titularidade de todos os seres

humanos, na extensdo conferida pelo consenso internacional; e, de dimenséao

1 O autor aponta que no aspecto histérico-filoséfico a termologia mais comum ¢é direitos do homem
porque remonta a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem. Observa ainda, que a expressao
direitos humanos refere-se a direitos inerentes a humanidade ou ao género humano, sem pertinéncia
a cada pessoa concreta, cujos direitos poderiam, assim, ndo ser respeitados. Explica sua preferéncia
sobre trés aspectos. Inicialmente, argumenta que ha direitos fundamentais mais amplos que os
direitos naturais. Uma segunda razéo é a relagdo com a organizacdo econdmica, social, cultural e a
organizagdo politica. Por fim, a terceira observacdo € que h4 direitos fundamentais assentes nas
Constitui¢cdes criados pelo proprio legislador (MIRANDA, 2000, p.53/55).

2 Canotilho (1993, p.517) afirma que: “as expressdes direitos do homem e direitos fundamentais s&o
frequentemente utilizadas como sin6nimas. Segundo a sua origem o autor as distingue apontando
que: direitos do homem sé&o direitos validos para todos os povos e em todos os tempos (dimenséo
jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais séo direitos do homem, juridico-institucionalmente
garantidos e limitados espacio-temporalmente.
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fundadora das comunidades humanas, que, agregados a Constituicdo®, assumem
uma posicao de alta relevancia no sistema de direitos subjetivos. S&o prioritéarios e
devem ser atendidos com “absoluta preferéncia” na atuacado de todas as formas de
expressédo do poder estatal (CANELA JUNIOR, 2001, p. 38-44).

No mesmo sentido, para Canotilho (1993, p.497-498) os direitos fundamentais
“sdo-no, enquanto tais, na medida em que encontram reconhecimento nas
constituicbes e deste reconhecimento se derivem consequéncias juridicas”, é o
processo de incorporagdo de “direitos subjectivos do homem em normas
formalmente basicas”, a constitucionalizacdo. Por outro lado, a “categoria de
fundamentalidade aponta para a especial dignidade de protec¢céo dos direitos num
sentido formal e num sentido material”.

Para Miranda (2000, p.9-12) os direitos fundamentais sdo “os direitos ou
posicbes juridicas activas das pessoas enquanto tais, individual ou
institucionalmente consideradas, assentes na Constituicdo, seja na formal, seja na
Constituicdo material”. E completa, “todos os direitos fundamentais em sentido
formal sdo também direitos fundamentais em sentido material. Mas ha direitos
fundamentais em sentido material para além deles”.

H&, portanto, um processo de constitucionalizacdo da seguranca, sob o ponto
de vista historico-juridico, com a incorporagcao nos textos constitucionais, vinculando
0s poderes estatais e tornando-se essencial para a concretizacdo da dignidade
humana. Por conseguinte, o direito a seguranca faz parte da estrutura juridica do
Estado e da Sociedade, formal e materialmente fundamental.

No sistema juridico a fundamentalidade das normas de direitos fundamentais
é resultado de sua fundamentalidade formal e substancial. A fundamentalidade
formal das normas de direitos fundamentais “decorre da sua posicdo no apice da
estrutura escalonada do ordenamento juridico, como direitos que vinculam
diretamente o legislador, o Poder Executivo e o Judiciario”. Por sua vez, os “direitos
fundamentais e normas de direitos fundamentais sdo fundamentalmente
substanciais porque, com eles, sdo tomadas decisfes sobre a estrutura normativa
basica do Estado e da sociedade” (ALEXY, 2008, p.520-522).

3 Cabendo aos Estados, em “razdo da expansividade e do efeito cumulativo”, instituir mais direitos
fundamentais (CANELA JUNIOR, 2001, p. 38-44).
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Do mesmo modo, para Canotilho (1993, p.499) a fundamentalidade formal
estd associada ao processo de constitucionalizacdo formal4, por outro lado, a
fundamentalidade material “significa que o conteddo dos direitos fundamentais é
decisivamente constitutivo das estruturas basicas do Estado e da sociedade” e
fornece “suporte para a abertura da constituicdo a outros direitos, também
fundamentais, mas néo constitucionalizados, isto €, direitos materialmente, mas nao
formalmente fundamentais”.

A positivagdo constitucional permite nomear os direitos como fundamentais
por se revestirem da forma constitucional, no entanto, em razdo do conteudo, os
“direitos fundamentais materiais seriam, nesta perspectiva, o0s direitos
subjectivamente conformadores de um espaco de liberdade de decisdo e de
autorrealizacdo”. Assim, “a base antropoldgica dos direitos fundamentais nao é
apenas o homem individual, mas também o homem inserido em relacdes soécio-
politicas e sécio-economicas” (CANOTILHO, 1993, p.499).

Ainda sobre os direitos fundamentais, formal ou materialmente considerados,
Miranda (2000, p.12) assevera que, numa acepcao formal®, direitos fundamentais
sdo “os direitos basicos da pessoa, como os direitos que constituem a base juridica
da vida humana no seu nivel actual de dignidade”.

Ponderando sobre o bem juridico a ser tutelado, assim como o grau de tutela
deste direito, Hesse (1998, p.244) afirma “que os direitos fundamentais séo
garantias pontuais, reunidas sistematicamente, para assegurar ou proteger
determinados setores da vida individual”. Entre tantos direitos, a dignidade humana
€ principio supremo da Constituicdo que se concretiza no desenvolvimento dos
direitos fundamentais subsequentes (HESSE, 1998, p. 244). Ressaltando, também a

superioridade do direito fundamental a dignidade humana, Moraes (1998, p.22)

4 Canotilno (1993, p.499) assinala quatro dimensdes relevantes do carater formal dos direitos
fundamentais: “(1) as normas consagradoras de direitos fundamentais, enquanto normas
fundamentais, sdo normas colocadas no grau superior da ordem juridica; (2) como normas
constitucionais encontram-se submetidas aos procedimentos agravados de revisao; (3) como nhormas
incorporadoras de direitos fundamentais passam, muitas vezes, a constituir limites materiais da
propria revisdo e; (4) como normas dotadas de vinculatividade imediata dos poderes publicos
constituem pardmetros materiais de escolhas, geralmente associada a constitucionalizagéo, decisdes,
acgoes e controlo, dos 6rgaos legislativos, administrativos e jurisdicionais”.

5 Retomando a distingdo de direitos fundamentais em sentido formal e material, Miranda (2000, p.51)
afirma que remonta a Constituicdo dos Estados Unidos. E, portanto, “da separagdo entre os direitos
consagrados na Constituicdo e outros constantes das leis e das regras de direito internacional que
advém a classificacdo de direitos fundamentais em sentido formal e direitos fundamentais em sentido
material”.
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observa que “os direitos humanos fundamentais se relacionam diretamente com a
garantia de nao ingeréncia do Estado na esfera individual e de consagracdo da
dignidade humana”.

Na perspectiva dos direitos fundamentais, ao Estado atribui-se um duplo
papel, assim, o poder publico, deve abster-se de interferéncias abusivas, mas “nao
pode deixar de atuar para proteger os direitos fundamentais, inclusive
normativamente (dever de protecdo), e de implantar politicas publicas voltadas a
afirmagéo dos direitos™ (Cleve, 2011)

O direito a seguranca é a base juridica da vida social e politica do individuo
por permitir a liberdade de decisdo e de autorrealizacdo, assim como é direito
fundamental assente na estrutura normativa bésica do Estado. A tutela da
seguranca se mostra insuficiente em uma sociedade que tenta exorcizar os medos,
em especial os medos da criminalidade. Faz-se necessaria a protecdo de ambas as
dimensdes da seguranca, a individual, contra as ingeréncias do Estado, e, a coletiva,
para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio. A discussdo se estende para uma vertente de concretizacdo dessa
protecdo, em como realiza-la dentro de um processo de esvaziamento dos espacos
publicos e ampliacdo da individualizacdo. Para tanto, relevante apresentar a
historicidade dos direitos fundamentais em dimensfes que foram incorporando
novos direitos e novas acepcoes — “releituras” para culminar na essencialidade da

concretizacao dos direitos fundamentais.

1.1.1 Dimensodes dos direitos fundamentais

Da relacdo com o Estado, Miranda (2000, p.7) indica dois pressupostos para
a efetivacdo dos direitos fundamentais, inicialmente “devem ser reconhecidos pelas
pessoas frente ao poder politico”, mas, por outro lado “ndo h& verdadeiros direitos

fundamentais sem que as pessoas estejam em relacdo imediata com o poder”, e

6 Deve agir, para promover as iniciativas dirigidas a promocéao de referidos direitos (educacéo para a
cidadania, reparticbes publicas adequadas etc.), bem como dos pressupostos para seu exercicio (a
inviolabilidade do domicilio pressupde a existéncia de uma moradia; a liberdade de locomocgéao, nos
grandes centros, pressupde a existéncia de uma rede de transporte coletivo com acesso
democratizado etc.) (Cleve, 2011).
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continua, “ndo ha direitos fundamentais sem Estado”. E conclui que, “somente ha
direitos fundamentais, quando o Estado e a pessoa, a autoridade e a liberdade se
distinguem e até, em maior ou menor medida, se contrapde” (MIRANDA, 2000,
p.12).

Essa relacdo de dupla via € essencial para a concretizacdo do direito a
seguranca publica, é preciso que a populacéo reconheca o Estado em seus agentes
da seguranca, ndo como reprodutores da violéncia, mas como prestadores de um
servico publico essencial para a consagracdo da dignidade humana. Por outro lado,
cabe ao Estado, através dos o6rgdos de seguranca, respeitar os direitos
fundamentais de todos os cidad&os, sem distin¢ao.

Os direitos fundamentais surgem a época da Revolucdo Francesa em um
contexto historico de contradicbes, de necessidade de renovacdo; de um lado o
poder absolutista; de outro, o nascimento do capitalismo tendente a uma expanséo
comercial e cultural. O caminho dos direitos fundamentais inicia-se com a formula de
generalizacdo e de universalidade contida na Declaragdo dos Direitos do Homem
em 1789 para em seguida materializar-se com a inser¢cao na ordem juridica positiva
de cada Estado.

Para Dimoulis e Martins (2012, p.18-20) a historicidade dos direitos
fundamentais esta ligada a existéncia do Estado moderno em paralelo com a
imposicdo de estruturas econdémicas capitalistas, do reconhecimento do individuo
considerado como sujeito de direitos e ndo como membro de um grupo, e, a
existéncia de texto normativo regulando as relacdes do Estado com o individuo.

Do Estado liberal ao Estado social de Direito o desenvolvimento dos direitos
fundamentais faz-se no interior das instituicbes representativas, procurando, de
maneiras bastante variadas, a harmonizacdo entre direitos de liberdade e direitos
econdmicos, sociais e culturais (MIRANDA, 2000, p.27). E desta passagem que
advém a divisdo dos direitos fundamentais em geracdes ou dimensdes e que se
orienta pela insercdo historico-cronoldgica dos direitos fundamentais nas
Constituicdes.

No resumo da evolucdo dos direitos fundamentais, indicam-se,
corriqueiramente, trés ou quatro geracdes: a dos direitos de liberdade; a dos direitos
sociais; a dos direitos ao ambiente e a autodeterminagéo, aos recursos naturais e ao

desenvolvimento; e, ainda, a dos direitos relativos a bioética, a engenharia genética,
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a informéatica e a outras utilizacbes das modernas tecnologias (MIRANDA, 2000,
p.23).

A expressao geracgdes pode induzir, equivocadamente ao entendimento de
caducidade de geracfes anteriores, mas, ndo € o que ocorre na historicidade dos
direitos fundamentais (BONAVIDES, 1998, p. 525). A critica ao termo “geracdes de
direitos” se justifica por afigurar-se enganador ao “sugerir uma sucessdo de
categorias de direitos, umas substituindo-se as outras — quando, pelo contrério, o
gue se verifica no Estado social de direito € um enriqguecimento crescente em
resposta as novas exigéncias das pessoas e das sociedades” (MIRANDA, 2000,
p.24).

Para Canela Junior (2001, p. 44-45) a integralidade ou unidade dos direitos
fundamentais “ndo comporta fracionamento, a sua classificagdo em “geragdes” ou
“‘dimensdes” somente podera ser admitida como critério meramente historico”. Ao
Estado cumpre a realizacéo integral e contemporénea dos direitos fundamentais,
desconsiderando-se 0 momento de sua insergao primaria.

Dimoulis e Martins (2012, p.5-27) sao contrarios a terminologia geracoes de
direitos fundamentais por indicar uma falsa ideia de substituicio de direitos
fundamentais por uma nova geracao. Somada a critica de que os direitos sociais sao
posteriores aos direitos de inspiracdo liberal-individualista. Exemplificam com a
Constituicdo Francesa de 1791 que “inclui entre as “disposicdes fundamentais” o
dever estatal de criar instituicbes publicas destinadas a prestar assisténcia a
criangas abandonadas”. No entanto, reconhecem que a parcela orcamentaria
dedicada ao financiamento de direitos sociais amplia-se consideravelmente apés a
Segunda Guerra Mundial o que sinaliza uma mudanca nas politicas publicas, mas
ndo uma inovacdo de direitos fundamentais. Por estas razdes preferem a
nomenclatura dimensfes que indicam dois ou mais aspectos de um mesmo
fenbmeno.

No mesmo sentido, Guerra Filho (1998, p. 39-40) entende que o vocabulo
correto ha que ser dimensdes dos direitos fundamentais, de forma que passando de
uma geracdo para outra ocorre uma releitura desses direitos que alcancam uma
nova dimensao.

Os direitos fundamentais de primeira dimenséo séo os direitos e garantias dos
individuos que impde ao Estado limites de interferéncia em uma esfera juridica

intangivel cujos titulares sédo os individuos. A necessidade de concretizar os direitos
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fundamentais faz surgir uma nova dimensao de direitos cujo titular é a coletividade,
emergem os direitos sociais e presta¢gdes do Estado. Ainda, a terceira dimenséo dos
direitos fundamentais que tem por titular o género humano e por escopo a
solidariedade. Por fim, se identifica uma nova dimenséo dos direitos fundamentais,
de quarta geracdo, tipicos da globalizacdo, que implicam numa universalizacao dos
direitos fundamentais no campo institucional e correspondem a derradeira fase de
institucionalizagdo do Estado social, sdo eles, o direito & democracia, o direito a
informacéo e o direito ao pluralismo (BONAVIDES, 1998, p. 525).

Miranda (2000, p.51) ressalta que o conceito de direito fundamental’” é
contemporéneo ao conceito de Constituicdo e indissociavel do liberalismo politico,
sendo esta a razdo da inclusdo de direitos da primeira geragdo, considerados
indispensaveis a todos os homens, com nitida pretenséo universalista, entres eles,
liberdade, seguranca e propriedade, complementados pela resisténcia a opressao.

Bonavides (1998, p.517-518) explica que “os direitos da primeira geracédo ou
direitos da liberdade — direitos civis e politicos - tém por titular o individuo, sdo
oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da pessoa e
ostentam uma subjetividade que € seu traco mais caracteristico”; enfim, séo direitos
de resisténcia ou de oposicao perante o Estado”. Os direitos de segunda geracao —
direitos sociais, culturais, econdmicos e direitos coletivos ou de coletividades —
nasceram abracados ao principio da igualdade e dominaram o século XX. No
entanto, remetidos a esfera programatica atravessaram uma crise de observancia e
execucdo. No final do século XX, os direitos da terceira geracdo, dotados de
altissimo teor de humanismo e solidariedade, tém por destinatario o género humano.
Referem-se ao desenvolvimento, a paz, ao meio-ambiente, & comunicacdo e ao
patrimdnio comum da humanidade.

Observa-se que a seguranca é direito da primeira dimensao, junto com 0s
demais pilares do Estado liberal. No entanto, o conteuddo da seguranca,
hodiernamente, é mais amplo, alcanca uma nova dimenséo. Alhures a seguranca do
cidaddo estava voltada para a protecdo de sua propriedade, de tutela contra os
abusos de poder, e, de seguranca das fronteiras. Assim, uma parte da populacdo

estava a margem desse direito por ndo ter propriedade ou liberdade a serem

7 A preferéncia pela expressdo direitos fundamentais “remonta principalmente a Constituicdo de
Weimer” em substituicdo “a concepgao oitocentista de direitos e liberdades individuais” e se explica
“pelo enlace entre direitos e Constituicdo” (MIRANDA, 2000, p.51).
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protegidas. No Estado social, a seguranca como um direito coletivo requer acdes
estatais. Contemporaneamente, as questbes de segurangca estdo estreitamente
vinculadas a criminalidade e a violéncia, ao terrorismo, e, aos conflitos armados®.

Isto posto, o termo dimensdo de direitos fundamentais propde uma visédo
conjunta e uma relacédo de reciprocidade entre eles. O direito a seguran¢a, numa
percepcdo de primeira dimensao, € essencial na discussdo da violéncia ilegitima
exercida por alguns agentes de 6rgéos de policia. Em uma dimenséo social, o direito
a seguranca se amplia para todos os individuos e ndo pode ser efetivada numa
conjuntura individual, h4 uma titularidade coletiva, ndo de grupos, mas da sociedade.
Numa percepcéo de terceira dimensdo, o direito a seguranca tem por destinatério o
género humano, a criminalidade transnacional ndo pode ser discutida no ambito
exclusivamente interno.

Nestes termos, o direito fundamental a seguranca publica é direito de terceira
dimensédo, um direito difuso cujo conteudo é de complexa delimitacdo em razdo da
“impossibilidade de determinar o que cada titular do direito pode fazer ou exigir em
determinadas circunstancias concretas, ao contrario do que ocorre com os demais
direitos fundamentais” (DIMOULIS; MARTINS, 2012, p.62).

Assim, considerando que nao € um “interesse publico, nem puros interesses
individuais, ainda que possam projectar-se, de modo especifico, directa ou
indiretamente, nas esferas juridicas destas ou daquelas pessoas” (MIRANDA, 2000,
p.69). Um interesse difuso abarca “necessidades comuns a conjuntos mais ou
menos largos e indeterminados de individuos e que somente podem ser satisfeitas
numa perspectiva comunitaria” (MIRANDA, 2000, p.69). Por conseguinte, ndo pode
ser concretizado individualmente por meio de um servico de seguranca privada.

O Direito Fundamental a seguranca publica requer prestacdes positivas do
Estado, mas na perspectiva de direitos coletivos®, direitos difusos, direitos vinculados
a vida em sociedade. Portanto, o Direito Fundamental a seguranca publica esta

inserido na seara dos direitos fundamentais de terceira dimensdo devido ao carater

8 Os direitos humanos n&o sdo violados apenas pelo terrorismo, a repressdo ou o assassinato, as
estruturas econdmicas injustas que geram enormes desigualdades também os violam - Papa
Francisco (PNUD, 2014).

® Para Barreto (2010, p. 195) os direitos sociais — entendidos como igualdade material e exercicio da
liberdade real — incorporam aos direitos humanos uma dimensdo necessariamente social, retirando-
Ihes o carater de “caridade” ou doagéo gratuita”, atribuindo-lhes o carater de exigéncia moral como
nucleo normativo central do estado democratico de direito. Sao direitos fundamentais positivados por
reconhecer e garantir a qualidade ao ser humano.
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transindividual onde a titularidade é de todos, difusa, sem poder especificar
exatamente quem o seja (FEITOSA, ANDRADE, 2013).

Numa visdo comunitéria, os direitos fundamentais de terceira dimensao,
caracterizados pela transindividualidade, exigem um “agir solidario” porque a néo
concretizagdo pode gerar consequéncias para um numero indeterminado de
pessoas, a titularidade, €, portanto, da sociedade como um todo.

A evolugdo do conteudo dos direitos fundamentais é responsavel pelo
aprimoramento do Estado Democratico de Direito considerando que os direitos
fundamentais funcionam como base e permitem a concretizacao de valores tidos por
universais. Através do sistema juridico, o Estado havia se tornado o principal garante
da confianca em massa de que necessitava a sociedade moderna. No entanto, a
credibilidade do Estado na concretizagéo do direito a seguranca € questionavel na
sociedade contemporénea.

E nesse ambiente de busca pela efetivacéo dos direitos fundamentais que se
discutem os impactos na seguranca publica nas transformacdes dos espacos de

convivéncia social e sua relacdo com o setor privado.

1.1.2 Concretizacdo dos direitos fundamentais

A previsdo de direitos fundamentais nos textos constitucionais os coloca em
elevada posicdo hermenéutica em relacdo aos demais direitos previstos no
ordenamento juridico. A problematica da concretizacdo dos direitos fundamentais
inclui todos os poderes estatais. Ao Executivo corresponde a competéncia para
definir as politicas publicas e a reserva orcamentaria. Ao Legislativo atribui-se a
elaboracdo de normas que viabilizem ou complementem o exercicio de um direito
fundamental; ha, nesse sentido, um processo de expansao do direito penal de viés
repressivo, questdo a ser desenvolvida no transcorrer da tese. E, por fim,
imprescindivel a interferéncia do Judiciario para determinar que o Executivo realize
uma acdo ou omissdo num caso concreto, é a judicializacdo dos direitos

fundamentais?.

10 No inicio do século XIX, durante a expanséo da Revoluc&o Industrial, iniciou-se um movimento de
absorcao das questfes politicas pelo Poder Judiciario. John Marshall, 1803, admite a apreciacao,
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Ha um crescente processo de judicializacdo da efetivagcdo de direitos
fundamentais em razdo da descrenga no Estado como ente capaz de concretizar
direitos fundamentais. Assim, a questédo da efetivacdo dos direitos fundamentais, da
denominada concretizagdo constitucional, centraliza as discussdes sobre direitos e
garantias constitucionais.

Ao discutir o processo de constitucionalizacao do direito a seguranca publica,
como também, este mesmo fenbmeno em relacdo as politicas publicas depare-se
com o campo da eficacia dos direitos fundamentais, e, da propria Constituicdo. O
intuito é discutir a efetivacao constitucional das politicas de seguranca publica que
possam conciliar as forgas politicas e as exigéncias sociais de atividades de controle
cada vez mais repressivas com os direitos fundamentais. Acrescente-se, a esse
debate, o constante incremento do setor privado no exercicio de atividades de
seguranca.

A Constituicdo conquistou, verdadeiramente, forca normativa e efetividade?’.
As normas constitucionais deixaram de ser percebidas como integrantes de um
documento estritamente politico, mera convocacdo a atuacdo do Legislativo e do
Executivo, e passaram a desfrutar de aplicabilidade direta e imediata por juizes e
tribunais. Nesse ambiente, os direitos constitucionais em geral, e os direitos sociais
em particular, converteram-se em direitos subjetivos em sentido pleno, comportando
tutela judicial especifica (BARROSO, 1992, p.47).

A eficacia da Constituicdo e sua forca vital'? se assentam na sua vinculacédo

as forcas espontaneas e as tendéncias dominantes do seu tempo, o que possibilita o

pela Suprema Corte, da constitucionalidade das leis. Para Canela Junior (2011, p. 73-75) o controle
de constitucionalidade altera o papel do Poder Judiciario, reservando-lhe a palavra final nos atos
praticados pelas outras formas de expressao do poder estatal, é o preltdio da admisséo do controle
judicial de quaisquer atos de governancga. Considera, ainda, que "a partir do momento em que o
Poder Judiciario passou a exercer o controle de constitucionalidade, tornou-se um 6rgao
eminentemente politico, detentor do poder soberano”.

11 No Brasil, ela se desenvolveu no ambito de um movimento juridico-académico conhecido como
doutrina brasileira da efetividade. A esséncia da doutrina da efetividade é tornar as normas
constitucionais aplicaveis direta e imediatamente, na extensdo maxima de sua densidade normativa,
descumpre-se a imperatividade de uma norma tanto por acdo quanto por omissdo. Ocorrida a
violagdo, o sistema constitucional e infraconstitucional devem prover meios para a tutela do direito ou
bem juridico afetados e restaurac@o da ordem juridica. A efetividade foi o rito de passagem do velho
para o novo direito constitucional, fazendo com que a Constituicdo deixasse de ser uma miragem,
com as honras de uma falsa supremacia, que ndo se traduzia em proveito para a cidadania. A
expressao “doutrina brasileira da efetividade” foi empregada pela primeira vez por Claudio Pereira de
Souza Neto (Barroso, 2003).

2 A vontade da Constituicdo se assenta em trés bases: necessidade e valor de uma ordem normativa
gue proteja o Estado contra o arbitrio; que essa ordem normativa ndo é apenas constituida, mas



25

seu desenvolvimento e a sua ordenacgao objetiva. A Constituicdo converte-se, assim,
na ordem geral objetiva do complexo de relagbes da vida (HESSE, 1991, p. 16). A
forgca normativa da Constituicdo no &mbito dos direitos fundamentais, otimiza sua
eficacia e reforca sua vinculacdo juridico constitucional afastando-os da livre
disposicéo do legislador (CLEVE, FREIRE, 2002).

O reconhecimento do status de norma juridica a Constituicdo corresponde a
uma das grandes mudancas de paradigmas do século XX. A Constituicdo vista como
um mero documento politico vinculava a concretizagdo de seu contetdo a liberdade
de conformacao do legislador ou a discricionariedade do administrador e ndo se
reconhecia qualquer relevancia do Judiciario na efetivacdo de disposicbes
constitucionais (BARROSO, 2009, p.262).

O carater “programatico” dos direitos fundamentais que predominou na
Franca por dois séculos e influenciou o pensamento constitucional mundial,
negando, por conseguinte, a primazia ou supremacia constitucional, e, atribuindo
aos direitos fundamentais um significado de mero manifesto politico, em razédo da
impossibilidade de satisfazer simultaneamente a todos os direitos proclamados pelo
texto constitucional, esta superado pela primazia ou supremacia constitucional
(DIMOULIS; MARTINS, 2012, p.5-7).

Hesse (1991, p.19) formula as bases para o reconhecimento da “Forca
Normativa da Constituicao”, e, apesar de ser possivel distinguir a normatividade da
Constituicdo, por imprimir ordem e conformacdo a realidade politica, e, a forca
condicionante da realidade, das condi¢cfes politicas-sociais e econdmicas; elas, a
normatividade da Constituicdo e a forca condicionante da realidade, ndo podem ser
definitivamente separadas.

Por conseguinte, a Constituicdo ndo esta desvinculada da realidade historica
concreta do seu tempo. Todavia, ela ndo esta condicionada, simplesmente, por essa
realidade. Em caso de eventual conflito, a Constituicdo ndo deve ser considerada,
necessariamente, a parte mais fraca. Ao contrario, existem pressupostos realizaveis
gue, mesmo em caso de confronto, permitem assegurar a forgca normativa'® da
Constituicdo (HESSE, 1991, p.25).

também legitimada em um processo constante, e, por fim, que a ordem normativa ndo sera eficaz
sem o concurso da vontade humana, essa ordem adquire e mantém sua vigéncia através de atos de
vontade (HESSE, 1991, p.19).

13 A forca normativa da constituicio é uma forca ativa que impulsiona e transforma, e, é dessa forca
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Ha violacdo da Constituicdo e da ordem institucional quando disputas politico-
partidarias, “mesmo que sustentadas em pressupostos econdmicos, restrinjam ou
suprimam direitos fundamentais” (CANELA JUNIOR, 2011, p.39). N&o se nega a
politicidade dos direitos fundamentais, mas devem ser analisados em sua
configuracgdo juridica, oferecendo instrumentos para a resolucéo de problemas.

Barroso (1992, p.47) afirma que o Direito Constitucional, assim como demais
ramos da ciéncia juridica, almejam a efetividade, entenda-se “atuagao pratica da
norma, fazendo prevalecer, no mundo dos fatos, os valores por ele tutelados”. A
constitucionalizagcdo dos direitos fundamentais nao significou mera enunciacao
formal de principios, mas a plena positivacao de direitos, a partir dos quais qualquer
individuo podera exigir sua tutela perante o Poder Judiciario para a concretizacdo da
democracia. Ressalte-se que a protecao judicial € absolutamente indispensavel para
tornar efetiva a aplicabilidade e o respeito aos direitos humanos fundamentais
previstos na Constituicdo Federal e no ordenamento juridico em geral (MORAES,
1998, p.21).

Sao consideradas caracteristicas que identificam o constitucionalismo atual:
“a normatividade das disposi¢Oes constitucionais, sua superioridade hierarquica e
centralidade no sistema” que vincula a todos dentro do Estado, sobretudo os
Poderes Publicos. “E, de todas as normas constitucionais, os direitos fundamentais
integram um ndcleo normativo que, por variadas razdes, deve ser especificamente
prestigiado”. (BARCELLOS, 2007).

Barcellos (2007) afirma que “os conflitos proprios do constitucionalismo
contemporaneo ocorrem frequentemente entre direitos fundamentais justamente
porque ndo é possivel hierarquiza-los em abstrato, dada a sua fundamentalidade”,
por conseguinte, os direitos e garantias fundamentais estabelecidos pela

Constituicdo Federal ndo séo ilimitados. Considerando que a segurancga publica é

gue decorrem os limites da constituicdo. A singularidade da for¢a normativa da Constituicdo decorre
de trés elementos. Inicialmente, o conteldo da constituicdo que deve corresponder ao presente
(estado espiritual do seu tempo), incluindo, por conseguinte, 0s elementos sociais, politicos e
econbmicos. H& que se considerar, também, a capacidade de adaptacdo de mudanga dos
condicionantes (sociais, politicos, econdémicos) com poucos principios fundamentais com contetdo
especifico, mas que possam se adaptar facilmente a novas situagdes politico-sociais (tenha
condi¢cbes de ser desenvolvido, de apresentar novas caracteristicas num mundo em processo de
permanente mudanca politico social. Por fim, como, Ultimo requisito ndo deve ter uma estrutura
unilateral, os direitos fundamentais devem coexistir com os deveres (HESSE, 1991, p.21).
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um direito fundamental, nas situagfes faticas, é provavel o conflito entre liberdade

individual e seguranca publica.

1.1.3 Colisbes de direitos fundamentais

Os direitos fundamentais, sao polimérficos, dotadas de consideravel grau de
abertura e dinamicidade, “apenas revelados no caso concreto e nas interacdes entre
si ou quando relacionados com outros valores plasmados no texto constitucional”
(CLEVE, FREIRE, 2002).

A pluralidade de valores, interesses e direitos constitucionalizados, e,
essenciais para a formacédo do alicerce juridico da sociedade, podem, diante da
realidade da vida, se confrontarem, ou seja, “os direitos fundamentais entram em
colisdo entre si ou chocam-se com outros bens protegidos constitucionalmente”
(CLEVE, FREIRE, 2002). Assim, é possivel que um direito fundamental precise ser
ponderado com outros direitos fundamentais ou principios constitucionais, situacao
em que devera ser aplicado na maior extensdo possivel, levando-se em conta os
limites faticos e juridicos do caso concreto, e, preservando o nucleo essencial da
Constituicao.

E o fenébmeno da colisdo de direitos fundamentais, “que emerge quando o
exercicio de um direito fundamental por parte de um titular impede ou embaraca o
exercicio de outro direito fundamental por parte de outro titular, sendo irrelevante a
coincidéncia entre os direitos envolvidos” (CLEVE, FREIRE, 2002).

Véarias sdo as antinomias resultado do entrechoque entre direitos
fundamentais quando do exercicio concreto desses direitos. Sao elas, as colisbes
entre principios constitucionais, colisdes entre direitos fundamentais4, e, colisGes
entre direitos fundamentais e outros valores ou interesses constitucionais.
(BARROSO, 2009, p.329).

Por sua vez, Clevé e Freire (2002) apresentam trés modalidades de conflitos

dos direitos fundamentais. A primeira delas é a concorréncia de direitos

14 Para Barroso (2008, p.329) esta colisdo corresponde a particularizacdo dos conflitos resultantes de
colisdes entre principios — a rigor a estrutura normativa e o modo de aplicacdo dos direitos
fundamentais se equiparam aos principios.
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fundamentais, segue-se a colisdo de direitos fundamentais em sentido estrito e, por
fim, a colisédo de direitos fundamentais em sentido amplo. A colisédo entre direitos
fundamentais, no sentido estrito, “opera a partir do momento em que o exercicio ou
realizagdo de um direito fundamental de um titular irradia efeitos negativos sobre
direitos fundamentais de outros titulares de direitos fundamentais coincidentes ou
dispares”, equivalente a classificagdo de Barroso (2009, p.329) de colisdo de direitos
fundamentais. Por outro lado, em sentido amplo, ocorre a colisdo de direitos
fundamentais “quando estdo em conflito direitos individuais fundamentais e bens
coletivos constitucionalmente protegidos™®®.

A colisdes entre direitos fundamentais e outros valores ou interesses
constitucionais € o ambiente bastante tipico “da preservacao de direitos individuais a
liberdade, ao devido processo legal e a presuncédo de inocéncia diante da apuracéo
e punicdo de crimes e infracbes em geral, inseridas no dominio mais amplo da
seguranca publica” (BARROSO, 2009, p.329).

Para exemplificar, no ano de 2006, o Supremo Tribunal Federal considerou
inconstitucional, por ofensa ao principio da individualizacédo da pena, parte da lei dos
Crimes Hediondos que determinava o cumprimento da pena privativa de liberdade
em regime integralmente fechado. Mais recentemente, em 2014, a Corte
Constitucional entendeu também ofensivo ao principio da individualizacdo da pena,
a definicdo do regime inicial fechado para os condenados por crime hediondos sem
analise dos critérios gerais para fixacdo do regime de cumprimento de uma pena
privativa de liberdade, quais sejam, espécie de privativa de liberdade aplicada,
guantidade da pena imposta, se ha reincidéncia e andlise das circunstancias
judiciais, conforme seja o caso.

Assim, os direitos fundamentais “nao sédo absolutos e, como consequéncia,
seu exercicio estd sujeito a limites”, que, quando “ndo constem diretamente da
Constituicdo, sdo demarcados em abstrato pelo legislador ou em concreto pelo juiz
constitucional” (BARROSO, 2009, p. 332). Dessa forma, “a solucdo adequada

hY

somente podera ser formulada a vista dos elementos do caso concreto, que

15 canotilho (apud CLEVE, FREIRE, 2002) considera o conflito existente entre direitos fundamentais e
bens juridicos constitucionais como hipétese de colisdo entre direitos fundamentais. Nesta
perspectiva, conflito entre direitos fundamentais e bens juridicos constitucionais e colisdo de direitos
fundamentais reduzem-se a espécies ou modalidades de colisdo de direitos fundamentais. Nesta
linha, Robert Alexy (apud CLEVE, FREIRE, 2002) discrimina colisdo de direitos fundamentais em
sentido estrito e colisdo de direitos fundamentais em sentido amplo.
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permitam afirmar qual desfecho corresponde a vontade constitucional” (BARROSO,
BARCELLOS, 2005).

Os métodos classicos de interpretacdo constitucional tornam-se insuficientes
para, por exemplo, “uma hipétese em que mais de uma norma possa incidir
sobre o mesmo conjunto de fatos — varias premissas maiores, portanto, para
apenas uma premissa menor’®. Em razdo do principio da unidade da
Constituicdo, “o intérprete ndo pode simplesmente optar por uma norma e
desprezar outra em tese também aplicavel, como se houvesse hierarquia
entre elas”’ (BARROSO, BARCELLOS, 2005). O principio da unidade da

Constituicdo € critério fundamental no manuseio das técnicas de limitacdo e
restricdo de direitos fundamentais.

Para encontrar o resultado constitucionalmente adequado, diante de normas
gue entram em rota de colisdo, a interpretacdo constitucional desenvolve a técnica
da ponderagao “aplicavel aos casos dificeis, em relacdo aos quais a subsuncao se
mostrou insuficiente” (BARROSO, 2009, p.333). Assim, “a ponderacdo ou
balanceamento compreende método habil a proporcionar solucdo ajustadora a
colisdo entre direitos fundamentais ou entre direitos fundamentais e bens
constitucionalmente protegidos” (CLEVE, FREIRE, 2002).

A ponderacdo se desenvolve em trés etapas. A primeira delas € a de
identificacdo das normas pertinentes, agrupando os diversos fundamentos
normativos que indiguem uma mesma solucdo. Em seguida ocorre a selecdo dos
fatos relevantes que serdo examinados, juntamente com as circunstancias concretas
do caso, e, verificada a sua interacdo com as normas ja conhecidas na primeira fase
— semelhante a técnica de subsuncdo. E na terceira fase que a ponderacdo ira
“singularizar-se”. Os diferentes grupos de normas e a repercussao dos fatos, no
caso concreto, serdo avaliados conjuntamente para atribuir pesos aos diversos
elementos em disputa, e, escolher o grupo de normas que deve preponderar. Cabe,
ainda, decidir o “grau de intensidade dessa preferéncia por determinado grupo de

norma (quando possivel graduar a intensidade da solucdo escolhida) e, por fim, o

16 Como no caso classico da oposicdo entre liberdade de imprensa e de expresséo, de um lado, e os
direitos & honra, a intimidade e a vida privada, de outro (BARROSO, BARCELLOS, 2005).

17 A nova interpretacéo constitucional ndo elimina o método de subsuncéo.
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grau apropriado em que a solugdo deve ser aplicada” (BARROSO, 2008, p. 334-
335)%8,

A relativizagcao dos direitos fundamentais tem por finalidade “reduzir a acdo do
Estado aos limites impostos pela Constituicdo, sem, contudo, desconhecer a
subordinacdo do individuo ao Estado” (BARROSO, 2008, p. 331). Assim, a
ponderacdo exerce “a missao de propiciar equilibrio aos direitos que estdo em
estado de tensdo”, promovendo a ordenacdo entre os fatos e a normativa e,
estabelecendo critérios para a obtencdo de uma decisdo constitucionalmente
adequada (CLEVE, FREIRE, 2002).

A concretizacdo do direito a seguranca, em situacdes de criminalidade, se
efetiva pelas limitacdes impostas ao direito de liberdade, por exemplo. Canotilho
(1993, p.645) afirma que a seguranca existencial do Estado “¢ um bem legitimador
de importantes restricdes aos direitos fundamentais”, também “o bem seguranca
publica legitima certas restricoes ao direito a liberdade e a seguranca pessoal,

designadamente através da instituicdo de medidas privativas de liberdade”.

1.1.3.1 Direito a liberdade

Alexy (2008, p.218-224) afirma que a “liberdade €, ao mesmo tempo, um dos
conceitos praticos mais fundamentais e menos claros. Seu ambito de aplicacao
parece ser quase ilimitado”. Sob o ponto de vista juridico, a liberdade tanto pode
representar “uma manifestacdo especial de um conceito mais amplo de liberdade”
ou “uma permissao juridica”. Em sua estrutura, numa acepcdo rudimentar, a
liberdade é “uma qualidade, uma qualidade que, por exemplo, pode ser atribuida, a
pessoas, acbes e sociedade”, uma liberdade de agir, positiva. Este conceito é

insuficiente para discutir a amplitude do termo liberdade, assim, o seu objeto é uma

18 A ponderacdo socorre-se do principio proporcionalidade-razoabilidade para promover a maxima
concordancia pratica entre os direitos em conflito. Idealmente, o interprete devera fazer concessbes
reciprocas entre os valores e interesses em disputa, preservando o maximo possivel de cada um
deles. Situacdes haverd, no entanto, em que serd impossivel a compatibilizacdo. Neses casos, 0
interprete precisara fazer escolhas, determinando, in concreto, o principio ou direito que ira prevalecer
(BARROSO, 2009, p.338).
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alternativa de acéo, uma liberdade negativa, onde “ndo sdo vedadas alternativas de
acao’.

Conforme Alexy (2008, p.221-224) essa liberdade negativa, inclui a néo-
liberdade juridica e a néo-liberdade econdmica. O conceito mais abrangente de
liberdade negativa de Alexy € importante para embasar a discussao sobre a
seguranca prestada por setores privados da economia, considerando que ha um
enorme contingente de brasileiros que ndo tem a liberdade econdmica de adquirir
protecdo pessoal e patrimonial, razdo pela qual antecipa-se o entendimento de que
a seguranca, como bem publico, é essencial para o exercicio da liberdade de todos.

A transformacdo de uma n&o-liberdade econdmica em uma liberdade
econbmica, juridicamente garantida, “ocorre através de uma prestacao em face do
Estado, ou seja, um direito a uma acao estatal positiva”. A liberdade juridica, ao
contrario, requer “apenas uma abstengdo estatal, ou seja, uma acao negativa’
(ALEXY, 2008, p.223).

A acdo estatal positiva para a conversdo da néo liberdade econémica em
liberdade se realiza por meio de politicas publicas, que sdo passiveis de controle
judicial, o que sera discutido mais adiante. A conexao relevante € a compreensao
mais ampla da liberdade e seguranca publica/privada. Os pontos de convergéncia
entre a seguranca publica e a seguranca privada se ampliam, no entanto, parece ser
inconcebivel a garantia da seguranca, como manifestacao da liberdade ampla, sem
interferéncia dos poderes estatais. Isto nédo significa, preliminarmente, a
exclusividade estatal, os modelos hibridos podem se adequar constitucionalmente.

As liberdades juridicas séo classificadas por Alexy (2008, p.226) em
protegidas e nao-protegidas. A liberdade juridica ndo-protegida pode ser “definida
como uma conjugacao de uma permissao juridica de se fazer algo e uma permisséo
juridica de nao o fazer”, combinac6es de negacao, “ tém a importantissima funcao
de estabelecer os limites do dever-ser em relacdo as normas de nivel inferior”
(ALEXY, 2008, p.232) e vinculam os sujeitos de direitos'®, o Estado (liberdade
absoluta) ou uma pessoa privada (liberdade relativa). Por seu turno, a liberdade
protegida esta associada a normas objetivas que garantem ao titular do direito

fundamental a possibilidade de realizar a acdo permitida, assim, corresponde a “‘um

19 Da perspectiva do titular de um direito fundamental as normas de direitos fundamentais
apresentam-se, dentre outras, como normas que outorgam permissdes (ALEXY, 2008, p.232).
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direito contra o Estado a um n&o-embaraco, naquilo para o qual ele é
constitucionalmente livre, e uma competéncia para questionar judicialmente a
violagéo desse direito” (ALEXY, 2008, p.233-234).

Quando se discute seguranca individual e publica hd uma vinculacdo, quase
gue automatica, com liberdade. Comparato (1989, p.181 apud FABRETTI, 2014, p.
108) considera que existe uma implicacdo reciproca ou complementar entre
liberdade e seguranca, “o excesso de seguranga acaba por suprimir a liberdade,
mas também a total liberdade é a auséncia de seguranga”, entende que “a auséncia
completa de controle de riscos que pesam sobre a existéncia humana frustra
qualquer tentativa de decidir ou agir segundo a propria determinagao”.

A experiéncia da liberdade esta vinculada a seguranca econdmica, essa linha
ténue leva a uma reflexdo sobre o exercicio da liberdade na esfera publico e privada.
As modifica¢cdes contemporaneas, influenciadas pelo neoliberalismo, de reducéao do
Estado, e de suas consequentes atribuicdes classicas, resultam numa ampliacéo da
esfera privada, numa esfera privada de consumidores. O temor € a aniquilacdo da
liberdade dos ndo-consumidores de direitos fundamentais, entre eles, a seguranca
publica.

Essa conexdo é inevitavel e necessaria visto que grande parte dos conflitos
socais que envolvem seguranca corresponde as condutas ja incorporadas ao
ordenamento juridico como crimes. No ambito penal, a privacdo da liberdade é o
centro do sistema punitivo, as opcdes de penas alternativas ao encarceramento
existem, mas nao sao capazes de disputar a hegemonia da prisdo como resposta
estatal a pratica de um delito.

Nesse sentido, as colisbes se corporificam agregadas principalmente as
prisbes provisérias e a execucdo da pena privativa de liberdade. O processo de
constitucionalizacdo, imp6s um amplo catalogo de garantias que repercutem na
seguranca publica, consequentemente, a privacdo da liberdade se justifica desde
gue imposta em observancia aos varios principios expressos, ou implicitamente,

dispostos na Constituic&o®.

20 principio da Humanidade: ndo se admitem penas cruéis como as penas de carater perpétuo, de
morte (salvo em caso de guerra declarada), de trabalhos for¢ados, de banimento ou toda e qualquer
pena de castigos corporais. Nesse sentido, decisdes sobre falta de vagas no regime penitenciario:*
inexistente vaga em estabelecimento proprio, que os pacientes aguardem em regime aberto” (HC
94526/SP), “ante a faléncia do sistema penitenciario a inviabilizar o cumprimento da pena no regime
menos gravoso a que tem jus o reeducando, o réu, impde-se o implemento da denominada prisao
domiciliar” (HC 109.244/SP). Principio da Individualizagao da Pena: para efeito de progresséo de


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=94526&classe=HC&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=94526&classe=HC&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
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1.1.4 Partilha de custos de satisfacéo de direitos fundamentais

A promocéao e a protecdo dos direitos fundamentais exigem omissdes e agdes
estatais. Essas acOes estatais, capazes de realizar os direitos fundamentais,
envolvem, em Ultima andlise, decisbes acerca do dispéndio de recursos publicos.
(BARCELQOS,2007).

Canela Junior (2011, p.53) afirma que a consecucdo da igualdade material
exige, do Estado, a “estruturagdo das areas de atuacédo dos direitos fundamentais
sociais e o dispéndio expressivo de recursos, em uma cadeia de atos extremamente
complexos”. Diferentemente, a igualdade formal, garantida através da edicdo de
normas constitucionais, é tarefa politica sem interferéncia significativa no orgamento
do Estado?!. Assim, traz-se a tona uma questdo relevante que diz respeito a
possibilidade de partilhar os custos de satisfacéo sobre determinados direitos.

Miranda (2011) atribui ao Estado a efetivacdo de um nudcleo essencial e
universal de direitos, por meio de impostos. Mas, entende viavel a partilha dos
custos de satisfagdo “quanto as restantes necessidades — ou porque ndo afetam
identicamente todos os cidaddos, ou porque ndo revestem para todos 0 mesmo
significado ou porque dependem de circunstancias nem sempre previsiveis”.

Afirmando que,

Os que podem pagar, devem pagar. E é preferivel que paguem em parte
(até certo limite do custo real) o servigo ou o0 bem, diretamente, por meio de
taxas, e ndo indiretamente, mediante impostos, por trés motivos: 1) porque
assim tomam consciéncia do seu significado econdmico e social e das
consequéncias de aproveitarem ou ndo os beneficios ou alcancarem ou ndo

regime no cumprimento de pena por crime hediondo, ou equiparado, 0 juizo da execucao observara a
inconstitucionalidade do art. 2° da Lei n® 8.072, de 25 de julho de 1990, sem prejuizo de avaliar se o
condenado preenche, ou ndo, os requisitos objetivos e subjetivos do beneficio, podendo determinar,
para tal fim, de modo fundamentado, a realizacdo de exame criminol6gico (Sumula vinculante 26);
Habeas corpus. Penal. Trafico de entorpecentes. Crime praticado durante a vigéncia da Lei n°
11.464/07. Pena inferior a 8 anos de reclusdo. Obrigatoriedade de imposi¢do do regime inicial
fechado. Declaracao incidental de inconstitucionalidade do § 1° do art. 2° da Lei n® 8.072/90. Ofensa a
garantia constitucional da individualizagdo da pena (inciso XLVI do art. 5° da CF/88). Fundamentacao
necessaria (CP, art. 33, § 3°, c/c o art. 59). Possibilidade de fixagdo, no caso em exame, do regime
semiaberto para o inicio de cumprimento da pena privativa de liberdade (HC 111.840- ES).

21 E na transi¢do do Estado liberal para o Estado social que se altera o paradigma de reconhecimento
meramente formal dos direitos fundamentais.
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0s resultados advenientes; 2) porque, em muitos casos, podem escolher
entre servicos ou bens em alternativa; 3) porque mais de perto podem
controlar a utilizagdo do seu dinheiro e evitar ou atenuar o peso do aparelho
burocratico. Diversamente, os que ndo podem pagar, nao devem pagar (ou
devem receber prestacdes pecuniarias — bolsas, pensfes, subsidio de
desemprego — para poderem pagar). (MIRANDA, 2010, p.33-34)

O proprio Miranda (2010, p.35) reconhece a dificuldade de definir um rol de
direitos essenciais e universais, e, a volatilidade das necessidades basicas, assim “a
fronteira entre necessidades basicas e outras necessidades ndo é nunca rigida, nem
definitiva. Depende dos estagios de desenvolvimento econdmico, social e cultural e
da situagao do pais”.

O panorama politico-constitucional do século XXI se caracteriza por um lado,
pela queda “irreversivel de quase todos os regimes totalitarios e autoritarios” e o
amadurecimento do “constitucionalismo de matriz ocidental, identificado agora com a
democracia representativa e pluralista e com o Estado de Direito” (MIRANDA, 2010,
p.23). Por outro lado, o novo milénio se caracteriza pela grande instabilidade,

incerteza e multiplas contradicdes.

N&o sdo poucas as deficiéncias e indefinicbes que ostenta a democracia
representativa (ligadas ao funcionamento dos sistemas eleitorais e de
partidos e as dependéncias dos mecanismos financeiros e dos poderes
econdmicos). Nem é pequena a sua falta de autenticidade em numerosos
paises. O capitalismo financeiro transnacional tornou-se ator privilegiado no
jogo politico, econdmico e social, tem vindo a adquirir crescente poder e
contra os “mercados” pouco éxito tém todas as politicas publicas
(MIRANDA, 2011).

Canotilho observa uma inversao na qualificacdo de bens sociais publicos para

bens privados. Afirmando que:

Subjacente a missédo do Estado Social, estava a ideia dos "bens sociais"
(saude, ensino, seguranca, trabalho) como bens pudblicos que sé
excepcionalmente podiam ser prosseguidos por privados. A convergéncia
das politicas liberalizadoras (globais e europeias) e privatizadoras
juntamente com a atribuicdo a entidades independentes da competéncia
regulatoria conduzem a uma rotacdo de 360 graus na qualificacdo desses
bens. Agora sao bens privados que s6 excepcionalmente devem ser
prosseguidos por servigos publicos. A socialidade estatal é um lugar incerto
(CANOTILHO, 2010, p.15).

Ressalta, ainda, que “quem estiver atento as tendéncias politicas e
econdmicas neoliberais facilmente compreendera que o mercado de servicos tende
a preencher o espaco social em dominios tdo sensiveis como hospitais,
estabelecimentos de ensino, sistemas de seguranca social” (CANOTILHO, 2010,
p.15-16).

Esse processo de transformacdo de servicos publicos em industrias de

servicos “nao deve ser necessariamente remetido para o campo dos maleficios
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econdmicos do neoliberalismo”. Para Canotilho (2010, p.18), esse novo modelo,
onde a socialidade estatal é incerta, “em que bens privados s6 excepcionalmente
devem ser prosseguidos por servigos publicos”, “em termos de eficacia e eficiéncia,
talvez seja mais transparente e racional, mas ndo é liquido que |4 onde falha o
mercado, o Estado social possa ser substituido por um conglomerado de servigos
privados aqui e ali sensiveis as responsabilidades sociais”. Para exemplificar a tese,
Canotilho (2010, p.18) apresenta dois exemplos, a saber, direito a salide?? e direito a
educacéo?.

Na visdao de Canotilho (2010, p.16-22) o Estado social enfrenta a crise
existencial por desconsiderar um corolario légico que decorre do terceiro
capitalismo, segundo o qual a “empresa privada, a actuar no mundo global, sera o
unico sujeito capaz de responder a um modelo de acg¢ao social universal”.

Argumenta que ha trés preposi¢cdes que justificam a ideia. Assim, partindo do
pressuposto de que o “Estado Social é o tipo de Estado que coloca entre os seus
principios fundantes e estruturantes o principio da socialidade”, que por sua vez,
“postula o reconhecimento e a garantia dos direitos sociais”; e que, para a “garantia
dos direitos sociais pressupfe uma articulacdo do direito (de todo o direito, a
comecar pelo direito constitucional) com a economia intervencionista
progressivamente neutralizada pela expressdo do mercado global”, estd a
explicacdo para o fenbmeno comum em quase todos os paises de “substituicdo de
servicos publicos por empresas de interesse economico geral, muitas delas
privatizadas”.

Ainda, aduz que “a juridicidade, a sociabilidade e a democracia pressupdem,
assim, uma base jusfundamental incontornavel, que comeca nos direitos
fundamentais da pessoa e acaba nos direitos sociais” e, esses, sao direitos caros
(CANOTILHO, 2010, p.20).

Refletindo sobre o crescimento do setor privado da seguranca, se questiona a

adequacdo dessa modalidade de partilha. Essa discussdo, quando envolve 0s

22 Sobre o direito a saude reconhece que “a optimizagdo dos direitos sociais ndo deriva s6 ou
primordialmente da proclamacgéo exaustiva do texto constitucional, mas da "good governance" dos
recursos publicos e privados afectados ao sistema de saude” (CANOTILHO, 2010, p. 16-17).

23 Sobre o direito a educacdo indica uma série de vantagens nesse processo de conversido do setor
publico para o setor privado. “E bom de ver que o nucleo central das novas propostas se reconduz a
transformacéo de todo o sistema de ensino em uma empresa educacional, centrada em problemas da
utilizagao racional dos recursos e da gestdo da qualidade” (CANOTILHO, 2010, p. 16-17).
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direitos a saude e a educacgéo, esta em intenso desenvolvimento, no entanto, apesar
do crescimento do setor privado da seguranca individual e empresarial, os debates,
nesse aspecto, sobre a seguranca ainda s&o timidos?*.

A natureza difusa da titularidade do direito a seguranca publica parece ser um
fator que impede a partilha de custos de satisfacdo em razdo da impossibilidade de
concretizacdo do direito fundamental a seguranca publica. Importa a todos a
problemética da hiperinflagcdo carceréria e o tratamento desumano, importa a todos a
violéncia policial, importa a todos o aumento do numero de crimes violentos
(homicidios, roubos, extorsdes, extorsbes mediante sequestros, em todas as suas
formas) ou altamente reprovaveis (trafico de drogas, crimes econémicos), importa a
todos a vulnerabilidade de grupos sociais (mulheres vitimas de violéncia doméstica,
homossexuais, pobres). Sentir-se seguro ndo é apenas proteger o patrimonio
pessoal e adquirir uma protecdo individual através da vigilancia privada, sentir-se
seguro pressupde uma visao coletiva do bem juridico “seguranga publica” como
direito fundamental na estrutura juridica basica da sociedade.

A seguranca publica é exercida através dos Orgaos estatais, conforme
disposicéo constitucional; mas, assim como no restante do mundo ocidental, ha uma
crescente industria da seguranca privada. Como uma prestacdo de servico, a
seguranca privada, é incapaz de efetivar o direito a seguranca publica. Isto porque o
conteudo do direito a seguranca publica abrange varias facetas da vida do cidadao e
da sociedade, tais como, acesso a saude, a educacdo, a cultura, ao laser, ao
emprego, a moradia, a mobilidade, entres outros.

O direito individual a seguranca € direito fundamental positivado nas
Constituicdes Ocidentais a partir do século XVIIl. Ha sem duavida relevancia na
analise desse aspecto da seguranca para identificar os limites do controle do espaco
privado, em especial com a prestacdo de um servico de seguranca pelo setor
privado. A importancia se mostra pela obrigatoriedade de respeitar os demais
direitos fundamentais, por exemplo, a liberdade de locomocéo, de ndo ser impedido
de ingressar em determinados ambientes privados em razao de “etiquetamento”. Os

espacos privados sdo ambientes sociais onde a supremacia dos direitos

24 Em vaérias decisbes, o Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional a cobranca de taxas
por prestacao de servicos publicos através dos 6rgdos de seguranca. Tais decisfes serdo analisadas
no terceiro capitulo.
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fundamentais n&o pode ser deixada do lado de fora, aguardando em uma sala de
espera.

O processo de constitucionalizacdo da seguranca individual a seguranca
publica no Brasil ocorre nos moldes dos paises ocidentais com nuances

interessantes por conviver com governos autoritarios.

1.2 Constitucionalizacao da Seguranca Publica no Brasil

Para compreender o processo de constitucionalizacdo do direito a seguranca
publica é importante observar que, historicamente, a seguranca®® torna-se uma
atividade estatal, um bem coletivo, apenas no século XX. “Num primeiro momento,
tipico do Iluminismo e anterior a Revolucdo Francesa, a “seguranga” tem um viés
primordialmente individual” (FABRETTI, 2014, p. 46). Durante os séculos XIX e XX,
prevalece a preocupacdo da seguranca estatal, da protecédo das fronteiras em que
se molda uma concepcao militar de seguranca (FABRETTI, 2014, p. 48). Nas ultimas
décadas do Século XX, as discussfes sobre seguranca centram-se no ambito
interno, os riscos da seguranca humana sao maiores que as ameacas externas.

A concepcéo individual da seguranca é resultado de um pensamento liberal,
com énfase no individuo, em relacdo aos medos e as violacdes pessoais. A crenca
de que o Estado é o Unico ente capaz de manter a seguranca da sociedade induz a
criacdo de estruturas estatais capazes de manter a ordem e proteger os individuos.
Essa protecdo torna-se um objetivo do Estado o que resulta num processo de
militarizacdo das instituicbes de protecdo do bem juridico seguranca.

Nos séculos seguintes, XIX e XX, a titularidade do bem juridico seguranca
ganha novas conota¢cfes, mantém-se como um direito individual®®, mas se
reconhece a necessidade de compreendé-lo num contexto mais amplo, que inclua a

sociedade, torna-se um bem coletivo que deve ser concretizado.

%5 Ao analisar a Franga Medieval o historiador Robert Muchembled (apud FABRETTI, 2014, p. 46)
ressalta que os sentimentos de inseguranga sdo comuns as sociedades pré-modernas.

% As novas dimensoes dos direitos fundamentais agregam novas acepgdes sem, necessariamente,
excluir as anteriores. E 0 caso da seguranca individual, direito fundamental de primeira dimensao,
gue convive com o direito a seguranca publica, direito fundamental de terceira dimenséo.



38

Ha, no final do século XX, uma tentativa de resgate da tutela da seguranca
individual?’, de protecdo da pessoa como ser humano acima de qualquer dimenséo,
€ a protecdo no ambito internacional, promovido principalmente pela Organizacédo
das Nacodes Unidas - ONU.

No Brasil a constitucionalizacdo do direito fundamental a seguranca com a
incorporagao como “direitos subjectivos do homem” em norma formalmente basica
da estrutura do Estado e da Sociedade, a Constituicdo, ocorre de forma similar ao
processo constitucional dos paises ocidentais.

Na histéria constitucional brasileira, a Constituicdo do Império de 25 de marc¢o
de 1824, proclama os direitos fundamentais [...] semelhantes aos encontrados nos
textos constitucionais dos Estados Unidos e da Franga?®. A Constituicdo de 1891
inova ao estender os direitos fundamentais aos estrangeiros. A Constituicdo de 1834
incorpora alguns direitos sociais, como “direito a subsisténcia” e assisténcia aos
indigentes” (DIMOULIS, MARTINS, 2012, p.28).

Observa-se nas ConstituicGes brasileiras?® a protecdo da seguranca individual
tanto no aspecto da tutela do Estado territorial, de defesa de suas fronteiras -
seguranca externa, num plano Estado-Estado; como no aspecto da tutela da
seguranca interna, num plano Estado-individuo, é a protecdo contra 0 abuso do
poder estatal.

Nos Estados liberais, a seguranca € reconhecida como um direito individual
contra 0 abuso do Estado. Com a inclusdo de direitos sociais, no Estado social, a
efetivacdo do direito a seguranca exige acdes por parte do Estado, e ndo mais
meras omissdes de invasdes estatais na seara do individuo.

Sob a influéncia do Estado social, a seguranca publica é incluida nos textos
constitucionais de 1946 e 1967. Entretanto, apenas na atual Constituicdo apresenta-
se em capitulo préprio no Titulo da protecédo da defesa do Estado e das Instituicdes
Democréticas. A seguranca publica, €, por conseguinte, a seguranca democratica, a
seguranca cidada, e, a estrutura estatal dos 6rgdos de seguranca publica parte

integrante das instituicbes democraticas.

27 Novamente ha uma releitura que indica novas visdes sem eliminar as anteriores.

2 No entanto, a criacdo do Poder Moderador comprometeu a concretizagdo dos direitos
fundamentais.

29 Constituicdes de 1824, 1891,1934, 1946, 1967.
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Outra caracteristica relevante na constitucionalizacdo da seguranca publica
no Brasil € o processo de militarizacdo dos 6rgaos incumbidos da manutencdo da
ordem publica. A partir da Constituicdo de 1946 a atribuicdo da funcado de manter a
ordem dos Estados e do Distrito Federal é dada as policias militares®’; e,
posteriormente, na Constituicdo de 1967, estende-se essa competéncia aos 0S
corpos de bombeiros militares®!. A Constituicdo Federal de 88, mantém parte de sua
estrutura organizacional militarizada para a concretizacdo do dever de preservar a
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio.

A histéria constitucional brasileira esta repleta de referéncias a seguranca
publica e, sempre vinculadas a manutencdo da ordem publica. A inclusdo no texto
constitucional, com previsédo constitucional mais detalhada, indica uma positivacéo
constitucional do direito a seguranca publica como um direito fundamental formal e
materialmente considerado.

E direito fundamental, nZo apenas em razdo do processo de
constitucionalizagdo, fundamentalidade formal, mas também, por ser essencial para
autorrealizacdo do individuo no espaco de liberdade, e, essencial para o
reconhecimento da dignidade humana. A inseguranca exclui a liberdade do
individuo, a liberdade de ir e vir, a liberdade de manifestacdo de vontade,
interferindo nas relagbes sécio-politicas e socioecondémicas. Acrescente-se, que 0
direito a seguranca publica impede ingeréncias abusivas por parte dos o6rgaos
estatais e vincula todos os poderes em razdo da supremacia normativa, como
também, os entes privados. E, por fim, por se apresentar como um bem juridico que
deve ser usufruido por toda a sociedade, inclusive, para as geracdes futuras.

Diante da sociedade dos medos, a seguranca torna-se instrumento essencial
para garantir a protecdo dos direitos individuais e assegurar o pleno exercicio da
cidadania. A sociedade do século XXI é atemorizada pelos riscos de catastrofes
ambientais, do terrorismo, da violéncia, do desemprego, da escassez de recursos
naturais, da escassez de alimentos, da exploracdo do ser humano, entre tantos

outros. Nao é mais suficiente o reconhecimento como um direito individual protegido

30 Na Constituicdo de 1946, no Titulo VII - Das Forcas Armadas, a seguranga interna € atribuida as
policias militares para a manutencao da ordem nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal.

31 Na Constituicdo de 1967 a competéncia para a manutencdo da ordem e seguranca interna nos
Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, é atribuida as policias militares e os corpos de
bombeiros militares.
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contra as interferéncias abusivas do Estado, o conteudo se amplia para o dia-a-dia,
h& uma urgéncia pela efetivacdo desse direito, € preciso estar e sentir-se seguro.

Rothschild (1995, p. 53) observa que a Guerra Fria, as duas Grandes Guerras
e a Revolucao Francesa, cada uma delas mudou a configuracéo politica europeia e
com ela um novo interesse politico pela seguranca. Desde o ano de 1989, a
discussdo sobre a seguranca individual torna-se objeto de politica internacional,
denominada de “seguranga comum” ou “seguranga humana” como uma seguranga
estendida.

Assim a concepgdo de “seguranga humana”, inicialmente, é estendida da
seguranca nacional para a seguranca de grupos e individuos, em segundo lugar da
seguranca nacional para um sistema internacional da seguranca; em terceiro lugar a
seguranca € ampliada horizontalmente para incluir as varias facetas do conceito de
seguranca, seja militar para politico, econémico, social, ambiental, ou seguranca
humana; e, a quarta operacdo, a responsabilidade de assegurar a seguranca €
ampliada incluindo organismos internacionais, governos locais e regionais,
organizacbes ndo governamentais, opinido publica e a imprensa (ROTHSCHILD,
1995, p. 55).

Este modelo ndo exclui a seguranca estatal e nem a seguranca individual na
concepgao liberal, mas sobrepbe a necessidade da “seguranga humana’
(FABRETTI, 2014, p. 48). Nessa acepcao, se encontra a seguranca pessoal, uma
das dimensdes da seguranca humana, que interessa em particular para a tese em
desenvolvimento por incluir as discussdes sobre violéncia e criminalidade.

A grande dificuldade é definir as prioridades e, consequentemente, as
politicas a serem implementadas no ambito internacional e nacional, da seguranca
humana que se apresenta sob dois aspectos principais, “seguranca contra ameacas
crbnicas como a fome, a enfermidade e a represséo e [...] protecédo contra alteracdes
subitas e dolorosas da vida cotidiana” (FABRETTI, 2014, p. 53). Reconhecer que o
destinatario da seguranca € a pessoa humana significa que os mecanismos de
efetivacdo devem ter esta finalidade. No entanto, a seguranca pode advir de
situacbes multiplas que atingem de forma diversa nacdes e grupos sociais, sendo
assim, é importante uma visdo comunitaria.

O Relatério sobre Desenvolvimento Humano (PNUD) categoriza sete
principais ameacas a seguranca humana, a saber, a inseguranca econdmica, a

inseguranca alimentar, a inseguranca em matéria de saude, a inseguranca



41

ambiental, a inseguranca da comunidade, a insegurancga politica e a inseguranca
pessoal (FABRETTI, 2014, p. 55). Note-se que essas categorias representam Varios
dos direitos fundamentais previstos nas Constituicdes ocidentais que devem ser
concretizados para reduzir as desigualdades sociais, mas, numa “dimensao
estendida”, do ambito internacional para o nacional, do Estado para os grupos
sociais, incluindo toda a sociedade.

Varias séo as criticas para a indicacao das dimensfes da seguranca humana.
Em primeiro lugar, a confusdo com o conceito de desenvolvimento humano, em
particular nos aspectos econémicos e sociais que dificultam a implementacédo de
politicas que “priorizem os diferentes tipos de ameaca, de suas causas e de suas
consequéncias”. Secundariamente, a seguranca humana é considerada um conceito
sem unidade (FABRETTI, 2014, p.60).

O Relatorio do Desenvolvimento das Nac¢des Unidades (2014) considera que
‘os conflitos e os sentimentos de insegurangca pessoal tém impactos adversos
persistentes no plano do desenvolvimento humano e conduzem milhares de milhdes

de pessoas a condi¢cdes de vida precarias”.

Ha vinte anos o Relatério do Desenvolvimento Humano introduziu o
conceito de seguranca humana como parte integrante do desenvolvimento
humano. Este Relatério esta em estreita sintonia com a abordagem da
seguranca humana, mas com incidéncia na vulnerabilidade e no modo
como ameaca minar as realizacbes operadas no dominio do
desenvolvimento humano. Nesse contexto, € dada énfase aos imperativos
de reducdo das disparidades e de construcdo da coesdo social,
particularmente por meio de ac¢bes dirigidas aos problemas da violéncia e
discriminag&o sociais. (PNUD, 2014).

Assim, 0 termo seguranca pessoal significa “a protecdo universal contra o
delito violento ou predatério”, uma “seguranga cidada” (FABRETTI, 2015, p. 60).
Parece ser este 0 sentido da segurancga publica disciplinada na constituicdo de 88,
um instrumento da democracia, do exercicio da cidadania. Conforme determina o
art.144, a responsabilidade pela seguranca publica ndo € exclusiva do Estado, ha
uma corresponsabilidade entre o Estado e a sociedade, é, portanto, “dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos”. A tutela constitucional da seguranca
publica tem por finalidade a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio e sera exercida pelos érgados de seguranca publica.

Destacam-se, do texto constitucional, trés aspectos importantes sobre o

direito fundamental a seguranca publica, quais sejam, a discussao sobre “ordem
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publica”, sobre a estrutura organizacional do sistema policial, e, a inclusédo da

sociedade na atividade de gestéo da seguranca publica.

1.2.1 Ordem publica

A questdo da segurangca publica, no Brasil, vive ainda o dilema da
manutencdo da ordem publica e do controle da criminalidade. O fim da ditadura
militar e a elaboragcdo da Constituicdo cidada langcou uma falsa expectativa sobre a
populacdo brasileira de que a violéncia seria reduzida a indices aceitaveis. No
entanto, a redemocratizacéo coincide com “a explosao de diversos conflitos, o crime,
a violéncia e a inseguranca, intensificados pelo crime organizado, pelo trafico de
drogas e de armas, pela corrupcéo, passaram a fazer parte do cotidiano dos centros
urbanos brasileiros” (FABRETTI, 2014, p. 73).

Infelizmente, 0 que se vivencia é a violagdo constante de direitos humanos,
discursos de intolerancia sobre diversos grupos sociais que retroalimentam a
violéncia. Pouco se faz sentir a corresponsabilidade da sociedade na gestdo da
seguranca publica, um agir solidario; o que se faz rotineiro € simplesmente migrar
para setores da seguranca privada, numa esperanca de obter a incolumidade
pessoal e patrimonial, mas esta ndo é uma possibilidade para consideravel parte da
populacéo.

A ambiguidade da propria sociedade brasileira em relacdo as instituicdes
democraticas € um elemento agravador da passagem de uma segurancga publica “da
ordem” para a uma seguranca democratica. Ha grupos que apoiam a democracia, a
legalidade, o respeito aos direitos humanos que tem que conviver com aqueles que
ndo consideram o carater universal dos direitos humanos e da lei, nem os limites de
atuacao estatal para todos.

Argumenta-se, ainda, que, o Brasil hunca conseguiu consolidar o monopolio
estatal legitimo da forca e que a criminalidade contemporanea contribui para
enfraquecer a capacidade do poder publico de exercer controle legal sobre o crime
(FABRETTI, 2014, p. 74).

O conteudo constitucional da seguranca publica € a manutencdo da ordem

publica e a incolumidade do individuo e do seu patrimbnio. Torna-se essencial
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compreender o sentido de ordem publica num Estado Democratico de Direito, o
binbmio democracia-seguranga. Garantir o direito a seguranca dos cidadaos, nos
limites da democracia, sem com isso negar direitos aos demais.

A ordem publica torna-se um dos principais bens coletivos da sociedade
moderna impondo ao Estado o dever de preservar o patrimonio dos cidadaos e de
suas respectivas integridades fisicas (SAPORI, 2008, p.17). Esta relevancia na
estrutura estatal explica como o sentimento de inseguranca e medo interfere no grau
de confiabilidade na gestéo da segurancga publica.

Aponta Sapori (2008, p. 20) que a transformacao da ordem privada em ordem
publica, acompanhada pela expansdo administrativa do Estado liberal com a
consequente aquisicdo do monopodlio da violéncia, intensifica a interdependéncia
social, e, “produz uma consciéncia coletiva de que a violéncia e a criminalidade eram
problemas menos de ordem pessoal e muito mais de responsabilidade de certas
instituicbes publicas, merecedoras de financiamento”.

Hassemer (1994, p.56) explica que as questbes relacionadas a seguranca
publica sdo reduzidas aos “desejos de exacerbacdo e ampliacdo dos meios policiais
de combate ao crime”, inclusive pondo a policia como “Unica voz no coral da
seguranca publica”.

Alhures, enfatizou-se, a inviabilidade da existéncia de direitos fundamentais
em Estados totalitarios e Ditaduras. O contrassenso € que “a ordem publica” ja
esteve no cerne dos discursos de legitimacdo das ditaduras, imposta pela forca
guando o dissenso politico se apresentava, “mais importante que preservar a lei é
manter a ordem, ditada pela vontade de quem teve forca para tomar a decisdo
soberana”. A inclusdo como dimensdo da defesa do Estado e das Instituicbes
democraticas, implica uma interpretacdo da “ordem publica democratica” que
preserva o direito, a ordem juridicamente estruturada e garanta a legalidade”
(SOUZA NETO, 2007).

Os debates sobre 0 modelo de seguranca publica que deveria ser incorporado
a Constituicdo de 88 incluiam duas concepc¢des principais: “a primeira centrada na
ideia de combate ao crime e manutencdo da ordem publica e a segunda na

prestagao de um servigo publico de protecao do cidadao” (FABRETTI, 2014, p. 86).

Na primeira concepg¢édo, os 6rgédos de seguranca publica tém a “missdo de
“combater’ os criminosos, que sdo convertidos em “inimigos eternos”, a
politica de seguranca é formulada como “estratégia de guerra”, uma “politica
de seguranga de emergéncia’ e um “direito penal do inimigo™ [...]. Na
segunda concepcao os Orgaos da seguranga publica, ndo s6 se atém aos
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limites inerentes ao Estado democratico de direito, como entende que seu
principal papel é promové-lo; prestam um servi¢co publico em que o cidaddo
€ o destinatario (SOUZA NETO, 2007).

O conceito de seguranca publica como “um direito e responsabilidade de
todos” para a preservacdo da incolumidade das pessoas e do patrimbénio se
aproxima da concepc¢ao de prestacao de servicos, mas a permanéncia de parte da
policia militarizada e o fundamento da “manutencdo da ordem publica” parece
indicar a vertente bélica da seguranca publica (FABRETTI, 2014, p.87).

Ha percepcédo da seguranca publica como uma prestacdo de servigcos possui
caracteristicas préprias, no especial aspecto de efetivacdo, e ndo pode ser
comparada a outras atividades publicas de concretizacéo de direitos fundamentais,
como o direito a educacao e direito a saude. Nao é um servico publico que possua
beneficiarios juridicamente individualizaveis e que possa ser compartimentada de tal
modo que se identifigue em que medida cada cidadao se beneficia. A compreensao
inversa legitimaria a prestacdo do servico em diferente quantidade ou qualidade
conforme a capacidade econdémica do contribuinte — o que seria inadmissivel, ja que
uma distribuicdo formalmente igual da seguranca é talvez o elemento primordial de
legitimac&o do Estado moderno. (FEITOSA, ANDRADE, 2013).

Sulocki (2007, p. 126) considera que uma nova concepc¢do de ordem publica
deve ser elaborada, tendo como referencial a colaboracdo e a integracéo
comunitaria, porque a “implicagdo da sociedade em uma questao que |Ihe diz tanto
respeito — sua seguranca -, o0 bom funcionamento do servico de seguranca publica,
no que implica a protegao a todos os cidadaos, é essencial’.

O conteudo de ordem publica constitucional, como elemento fundamentador,
deve ser “constitucionalmente adequado”, de forma a se harmonizar “com o principio
democratico, com os direitos fundamentais e com a dignidade da pessoa humana”
(SOUZA NETO, 2007).

A acepcgao “ordem publica” esta presente em varias areas do ordenamento
juridico, interessa, em especial, definir o conteddo dentro do contexto da seguranca

publica®?. Assim, a ordem publica é valor juridico limitado por valores e bens

32 Ha duas abordagens conceituais para ordem publica, quais sejam, ordem pUblica metajuridica e
ordem publica juridica. Na abordagem metajuridica unem-se fontes juridicas com extrajuridicas (a
moral e os costumes). As criticas aos preceitos de moralidade e bons costumes levaram a uma
concepgao juridica, “s6 podem ser tomadas em conta como expressdo do direito”, € uma ordem
externa “prevista e regulada pelo Direito Positivo’, desvinculada das indeterminagdes de “bom
cidadao” e “comportamento publico conveniente” (FABRETTI, 2014, p.103-105).
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constitucionalmente protegidos. Trata-se de uma ordem juridicamente construida, a
ser preservada ou restaurada pelo Estado através do exercicio do poder de policia
(SULOCKI, 2007, p.53).

O discurso juridico e a pratica politica devem convergir para a concretizacao e
protecédo dos direitos fundamentais. As a¢des de protecdo contra a perturbacao da
ordem publica, nos trés niveis de poder estatal, Federal, Estadual e Municipal, estédo
vinculadas as politicas publicas que promovam a cidadania. Ndo se quer propor a
exclusdo do uso da violéncia estatal, mas deve ser aplicada, quando necessério, e,
sempre a coercao legitima, que nao afronte direitos e liberdades individuais.

Discute-se a necessidade de maior precisédo conceitual de ordem publica®
para que a segurancga publica ndo permaneca numa zona cinzenta que pode ser
utilizada para justificar agbes repressivas contrarias ao Estado Democréatico de
Direito (LIMA, SILVA e OLIVEIRA apud FABRETTI, 2014, p. 107). A ordem publica
gue no Estado social € conceito instrumental para ampliar o papel interventivo do
Estado nos varios campos de atividade humana, no Estado Democratico de Direito é
a ordem publica constitucional (FABRETTI, 2014, p. 93-107).

A corresponsabilidade de manter a ordem publica constitucional vincula os
entes publicos, em especial o sistema policial estabelecido, e os entes privados, em
particular as empresas que prestam um servico de seguranca individual e
patrimonial. A obrigatoriedade de realizar acdes preventivas e repressivas conforme
a Constituicdo impede o uso da forca ilegitima. Essa imposicdo se estende para
cada cidadao, ndo ha hipétese juridica que permita o uso da forca para além do
necessario, para cessar uma agressao. Preocupante o aumento do numero de
casos de “vinganca privada”, numa versdo contemporanea34.

A atribuicdo dada com exclusividade ao Estado, detentor do monopolio da
violéncia legitima, de punir os autores de crimes, ndo permite excecdo, ndo ha
justificativa para a execucdo de penas corporeas em praca publica. A legitima
defesa — prépria ou de terceiros, instituto do direito penal, tem limites claramente

definidos em lei. A finalidade €, unicamente, fazer cessar uma agressao em

33 HA conceito juridico-legal na Lei 8877/1983.

34 Na histéria das penas, durante a antiguidade prevalecem as reacGes de vinganca privada com
penas extremamente cruéis aplicadas contra o autor da agressao ou contra 0 grupo social a que
pertencia. Convive, ainda, com a vinguancga publica, atribuindo-se o direito de reagéo ao “Estado”. Na
atualidade a expresséo é utilizada para indicar um crescente nimero de ac¢des da populagdo contra
autores, ou possiveis autores, de delitos.
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andamento, ou impedir que se inicie, desde que com o uso moderado dos meios
disponiveis. A descrenga num sistema punitivo, incluindo as Organizagcfes Policiais,
Ministério Publico e Poder Judiciario, pode aniquilar o conteado de ordem publica
constitucional pautada no respeito aos direitos fundamentais de todos, e, de cada
individuo.

Da sociedade, a policia tem que enfrentar a colisdo entre vontades
contraditérias, de um lado “demandas da populagdo pela prisdo dos criminosos ou
pela sua brutalizacdo e morte; demandas da vitima por protecdo, seguranca ou
mesmo pela brutalizacdo e morte do criminoso; demandas do criminoso para nao
ser preso — através da negligéncia policial ou da corrupcdo — ou para nao ser
brutalizado ou morto” (DORNELLES, 2008, p. 81).

O embate entre os discursos repressivos, “de bandido bom é bandido morto”,
e democraticos, “dos direitos humanos” se desenvolve nos ambitos politicos e

sociais, incluido, nesse conflito, o proprio sistema policial brasileiro.

1.2.2 Sistema policial

A formacdo das instituicbes policiais modernas coincide com o
desenvolvimento das grandes cidades europeias, disseminou-se uma percepcéao de
gue predominava uma grande inseguranca nas cidades e as atividades criminais
tornam-se um problema publico.

A organizacao policial, nos principais Estados europeus, emergiu ligada a
expansdo do poder do Estado, do século XVIIl. Entre 1660 e 1890, praticamente
todos os paises europeus constituiram formas de policia qualificadas de moderna. A
manutencdo da ordem interna era descentralizada, local e vinculada a autoridade
feudal. Dois sistemas policiais europeus se destacam, o modelo francés de policia e
0 modelo inglés (SAPORI, 2008, p.28-29).

O primeiro surge apés a Revolucdo Francesa, forma-se uma policia
centralizada e estatal, instituida para manter a ordem publica, a liberdade, a
propriedade, a seguranca individual. Os pilares desse modelo sédo: a Maréchaussée,
regimento de elite do Exército, nas areas rurais, e a Tenéncia de policia, em Paris. A

primeira instituicdo militarizada com a funcdo de vigiar populagdes itinerantes e
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proteger as relacbes de comércio; a segunda com a atribuicdo de reprimir a
criminalidade através de um sistema de patrulhas a pé e a cavalo, com uma
estrutura de informantes e com a formacédo de policiais destinados a investigacao
(SAPORI, 2007, p. 29).

Da Inglaterra derivou o denominado modelo inglés, baseado em uma
organizagao policial profissionalizada, trabalhando em full-time e concedida em
termos civis, diferencia-se, portanto, do modelo militarizado francés que se estendeu
para os demais paises europeus®. No transcorrer do século XIX a “experiéncia
britAnica das praticas de controle e vigilancia se espalha por toda a Europa
Ocidental” (DORNELLES, 2008, p. 71). Baseado em uma relagcdo dos membros do
aparelho policial com a sociedade local, de atuacdo comunitaria, fundada em
principios de prevencédo do crime e da desordem, do reconhecimento da importancia
da cooperacao voluntaria da populacdo, do emprego da forca fisica minimamente e
da prestacdo de um servico a todos os cidadaos.

No Brasil, durante os séculos XVII e XVIIl, a “seguranga era propiciada por
grupos voluntarios ou mercenarios que, armados pelos senhores da terra, sO
conheciam como lei os limites das ordens dos patrdes, que tinham poder de vida e
de morte em seus dominios”. No Rio de Janeiro, em 1626, surge um esbogo de
organizacao policial, os quadrilheiros, que juntamente com os Capitdes-Mores
exerciam a protecao individual e patrimonial das oligarquias. Organizacdes militares
formam-se posteriormente, entre os anos de 1769-1779 com atribuicbes da
prevencao e repressao de crimes.

O sistema policial brasileiro, modelo francés de policia, se estrutura com a
instalacdo da maquina administrativa no Brasil apds a chegada da familia real no Rio
de Janeiro em 1808. D. Jodo VI determina a organizacdo de um servi¢co policial no
Rio de Janeiro semelhante ao estabelecido em Lisboa, de inspiracdo francesa, a
Intendéncia Geral da Policia, comparada a atual “policia civil. Desta mesma época,
organiza-se a estrutura militar da policia, a Divisdo Militar da Guarda Real de Policia,
com a atribuicdo de patrulhar as ruas para prover a “seguranca e a tranquilidade
publica” da cidade (SULOCKI, 2007, p. 57-65). “A Guarda Real notabilizou-se pela

captura de escravos fugidos, pela destruicdo dos “malsinados quilombos” (como os

35 Da Franca a “Gendarmeire”, da ltalia os “Carabineiros”, da Espanha a “Guardia Civil", “policias
militares usadas pelos governos centrais do século XIX para reprimir distirbios e manifestacdes
populares que tinham claras conotagdes de contestagéo social e politica” (SAPORI, 2007, p.31).
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do Morro do Desterro ou de Santa Tereza, em 1823), pela prisdo de capoeiras e
pela perseguicdo, sem tréguas, “aos antros de feitigaria” e aos candomblés do
Catumbi” (NEDER apud SULOCKI, 2007, p. 57).

Do Império Escravocrata a Primeira Republica, “a insercdo da policia na
sociedade brasileira e no Estado se deu pelo viés da prestacdo de um servico mais
politico do que publico”. Com a desintegracdo da ordem imperial, as instituicbes
policiais séo influenciadas pelo cientificismo do século XIX, sdo criados o servigo
médico-legal e o de identificacdo e estatistica, a guarda civil, e, em 1912, a Escola
de Policia. Forma-se a policia civil, com estrutura federal, comandada pelo “Chefe
de Policia”, constituida de agentes indispensaveis para a protegdo dos direitos
individuais e a manutencédo da ordem publica. E também na Primeira Republica que
surge a Policia Militar, semelhante a atual, chamava-se Brigada Policial comandada
por um coronel ou general do Exército. Havia disputa de poder entre as instituicoes
policiais e, se desenvolve um processo de “expansdao de um sistema policial
independente”, sem controle da Administragdo Publica, e resistente ao principio de
que a policia € um servigo publico, “ensejando constantes situagbes de abuso de
poder” (SULOCKI, 2007, p. 67-88).

Dornelles (2008, p. 75) aponta que a génese da instituicdo policial do Brasil
“se confunde com as praticas dos colonizadores e dos senhores de escravos que
formavam contingentes comandados por “capitdes do mato” com objetivo, entre
outros, de capturar e castigar exemplarmente os “negros fugidos”.

Durante o Estado novo, as forcas policiais — expressdo constitucional — foram
responsaveis pela repressdo politica violenta, € a policia politica. Esta surge no
inicio dos anos 30 (trinta) com a funcdo de combater, sob o discurso de ordem e
seguranca publica, os dissidentes politicos. Na Constituicdo de 1946, o 6rgéo
responsavel pela seguranca publica é a policia militar, forca auxiliar do Exército. E a
militarizacdo das forcas de seguranga publica, cujo intuito foi “conter o poder
oligarquico”, mantendo um equilibrio de forcas (SULOCKI, 2007, p. 88-109), no
entanto, posteriormente, serd a base da policia politica, contradicbes da vida
politica.

O Estado policia retorna com enorme intensidade durante o periodo da
ditadura militar, neste contexto, “as Policias estaduais, comandadas pelas Forcas

Armadas e instruidas pela doutrina da Escola Superior de Guerra, Doutrina da
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Seguranga Nacional, foram valiosos instrumentos do regime militar” (SULOCKI,
2007, p. 100-110).

Tanto o periodo do Estado Novo (1937-45) como o periodo da ditadura militar
(1964-85) foram significativos na formacao da policia brasileira. O regime militar e a
doutrina de seguranca nacional influenciaram definitivamente os métodos de
policiamento, com a légica do confronto direto e a eliminacdo do inimigo
(DORNELLES, 2008, p. 75-80). A Doutrina de Seguranga Nacional unificou o
discurso nacional de “inimigo interno”, de agdes de combate, modelo de guerra,
ainda muito forte na cultura policial militar. Para Sulocki (2007, p. 106-107) a
atribuicdo de repressdo politica as policias brasileiras determinou a exclusdo da
identidade da policia militar e da policia civil. Esta ao perder varias funcfes
tipicamente judiciarias — e, passando a exercer o policiamento ostensivo das ruas,
perde, também, a sua identidade.

Com a redemocratizacéo e a elaboracdo da Constituicdo Cidada a seguranca
publica passa a ser tratada em capitulo proprio que estabelece a estrutura e as
competéncias do sistema policial, definindo a composicdo dos 6rgaos de seguranca
publica incumbidos da tarefa de preservagdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimbnio, séo eles, a policia federal, a policia rodoviaria federal,
a policia ferroviaria federal, as policias civis e as policias militares e os corpos de
bombeiros militares.

A policia democratica € a corporagao que respeita os direitos humanos e que
garante a seguranca de todas as pessoas sem ter como objetivo manter privilégios
ou violar direitos (CERQUEIRA, 1999), esta € uma concepcao de policia como
“servico publico que pode, dentro dos limites legais, usar a forga”. Esse
entendimento pressupfe a exclusdo do método de combate aos inimigos, sendo
substituida pela concepcdo de prestacdo de servicos pubicos aos cidaddos —
servicos de diferentes naturezas, de seguranca, de assisténcia, de protecdo e que
pode, em situacdes especiais, e de acordo com determina¢cdes constitucionais, usar
limitadamente a forca o que implica conhecer os poderes e limites de atuacao.
(DORNELLES, 2008, p. 87-89).

A seguranca publica envolve uma infinidade de varidveis para a sua
concretizacdo, entre elas, a estrutura organizacional das policias que se
fundamentem numa concepcdo democratica de gestdo; a gestdo penitenciaria; a

atividade do Judiciario; a questao da expansao “irrazoavel” da legislagdo penal; as
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desigualdades sociais; a cultura de violéncia estimulada pelos meios de
comunicacéo; a fragilidade dos lagos da coletividade, entre outras.

O conteudo do direito a seguranca publica ndo inclui apenas uma politica de
combate a criminalidade e nem se restringe a atividade policial, a efetivacdo do
direito exige mais ac¢des do Estado. A reducao do direito a segurancga publica como
missdo exclusivamente dos 6rgdos policiais e do sistema de justica criminal gera
uma frustracdo quanto ao programa constitucional.

Os medos sdo distintos, mas a busca pela seguranca € um elemento
universal. O medo das crises econdmicas, do desemprego; medo de ser vitima da
violéncia, dos roubos, latrocinios, do trafico de drogas, dos homicidios, dos estupros,
dos delitos de transito, da corrupgéo; medo da escassez de recursos naturais, a falta
de agua, a falta de energia; medo do sistema de salude, de doencas graves, de
doencas cronicas; medos sentidos por cada individuo. O medo torna-se variavel
relevante nas politicas de seguranca publica.

O conteudo do direito a seguranca se altera com as transformacdes sociais
naturais do transcurso do tempo. No Brasil, a maior preocupacdo, atual, € a
seguranca compreendida no ambito interno, em especial a protecdo contra a
criminalidade. Nesse ponto, correlacionam-se as politicas publicas com foco na
seguranca publica, cuja finalidade deve ser a concretizacdo deste direito
fundamental através de programas estatais de promoc¢éao da seguranca coletiva e da
reducdo da criminalidade. A gestdo da seguranca publica, conforme ja repetido
tantas vezes, ndo pode ser vinculada unicamente a uma atividade policial

repressiva, € preciso ampliar o envolvimento da sociedade.

1.2.3 Gestao participativa

A esfera publica, no transcorrer da segunda metade do século XX, se
transforma e afeta a democracia representativa classica, os indicios desse
fendbmeno séo percebidos pela diminuicdo da confianca nas instituicdes publicas e

na classe politica. Para Sintomer e Ganuza (2008, p.6)3® a participacédo dos partidos

36 Os autores (SINTOMER, GANUZA, 2008) comparam os mecanismos de participagdo democréatica
em varios municipios da Europa do século XXI por entenderem que a analise dos diversos modelos
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politicos diminui em quantidade e em intensidade; aumenta a abstencgéo eleitoral,
gue afeta praticamente todos os paises nos quais o voto € facultativo; assim como, a
militdncia politica € reduzida. Mas, em contrapartida, a partir dos anos noventa do
século XX, se multiplicam os dispositivos participativos®’.

Com a globalizagdo neoliberal® percebe-se um “crescente descontentamento
dos usuarios dos servicos prestados pelas autoridades publicas” e “uma forte
tendéncia a participagdo do cidaddo nas politicas publicas”, esta predisposicdo é
resultado de “novos movimentos sociais dentro do sistema politico locais e das
organizagdes internacionais”. Entre as novas ferramentas participativas, destaca-se
0 orgcamento participativo. O modelo concebido em Porto Alegre®®, rapidamente se
propagou, encontrou eco nos paises latino-americanos e, mais recentemente, na
Europa. Com uma metodologia, “que consiste em ligar os cidaddos aos cargos
publicos, sem definicdo ou atribuicdo de fundos publicos” (SINTOMER, GANUZA,
2008, p.18).

Sintomer e Ganuza (2008, p.25) consideram que “os orgamentos
participativos parecem contribuir para a justica social e a modernizacédo dos servigos
publicos” com uma estrutura que permite ligar os cidadaos aos governos, sem haver,
contudo, confusédo entre as organizacdes da sociedade civil e do Estado.

A participacdo é vista como um vetor de modernizacdo administrativa, que
reduz os niveis hierarquicos, e, pretende melhorar as politicas publicas locais. Estes
elementos podem tornar o servico publico competitivo, evitando, em alguns casos, a
privatizacdo (SINTOMER, GANUZA, 2008, p.302). Entendem, Sintomer e Ganuza

(2008, p.385), que a complexidade dos problemas enfrentados pelas sociedades

de orcamentos participativos permite uma melhor compreensdo das tendéncias de evolucdo do
sistema politico, da administracé@o publica e da democracia.

37 Analisando o esquema comunicativo de Habermas, “em que tempo do estadocentrismo acabou e o
Estado perdeu grande parte de sua capacidade de centralizagdo social”, onde o0s canais
comunicativos tendem a cumprir uma fungéo de presséo, podem ser solucionados através das teorias
democratico-participativas que apresentam, em geral, projetos palpaveis de co-gestdo do Estado
envolvendo politicos profissionais e cidadaos (GUGLIANO, 2004, p. 272).

%8 Muitos presumem que o0s orcamentos participativos representam um ponto de apoio para uma
alternativa ao neoliberalismo, outros consideram um mecanismo para desviar a atencdo questdes
reais (SINTOMER, GANUZA, 2008, p.25).

3% Pela primeira vez, as rotas de inovacgao institucional que viajam do sul para o norte, e do velho
continente importa um dispositivo nascido, é o "retorno das caravelas" (SINTOMER, GANUZA, 2008,
p.22).
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modernas requer uma forma de democracia técnica, onde o envolvimento dos
cidaddos néo eleitos nas novas formas de governanca é necessario.

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 144, preconiza que a seguranca
publica é direito e dever de todos. Nesse sentido, a responsabilidade pela gestdo da
seguranca nao € atribuida exclusivamente ao Estado, principalmente, através dos
orgaos policiais. A participacdo popular no processo de elaboracgéo, implementagcao
e controle das acbes de seguranca publica torna-se mais do que uma simples
faculdade, estd inserida entre os mecanismos de concretizacdo do direito a
seguranca.

Uma concepcdo democratica da seguranca publica estimula a participacao
popular na gestdo da seguranga publica; ‘o combate militar € substituido pela
prevencao, pela integracdo com politicas sociais, por medidas administrativas de
reducdo dos riscos e pela énfase na investigagéo criminal” (SOUZA NETO, 2007).

A participagdo dos varios segmentos sociais na discusséo, na elaboracgéo, e
na aplicacao de praticas de contencao da violéncia, € “um paradigma adequado para
uma sociedade contemporanea e de corte capitalista, com suas profundas
contradigdes e em um contexto democratico” (DORNELLES, 2008, p. 93).

Os modelos participativos tradicionais em que processo democratico € restrito
aos procedimentos eleitorais, sdo acrescidos de novas dimensdes. Para Gugliano
(2004, p. 275) “a primeira dimensdo é a da participagdo, do envolvimento dos

[

cidaddos com a coisa publica”, centrada na “ ideia de que os cidadaos devem

ultrapassar a sua condicéo de eleitores para envolver-se no cotidiano da elaboracéao,
execucao e controle das politicas publicas”. Um novo matiz € a “énfase na
deliberacéo publica” interferindo nas formas de elaborar e executar as politicas de
governo. Por fim, indica a “valorizagdao dos aspectos qualitativos do processo

democratico”, como um novo campo da democracia. E, exemplifica:

A existéncia de diferentes niveis de reuniées que envolvem moradores das
cidades e regides, o estimulo aos debates sobre o espago urbano, a
participac@o nas determinacdes de obras publicas ou até mesmo a escolha,
nao de parlamentares, mas de vizinhos para fazerem parte de féruns de
gestdo, representam ndo apenas uma mudanca em termos da forma da
democracia, como também uma verdadeira revolu¢do no que diz respeito a
constituicdo de capital social, entendido enquanto a formacdo de um
conjunto de requisitos civicos (cidadania, solidariedade, sentido publico,
coletivismo, etc.) que permitem o fortalecimento da organizacdo da
sociedade. (GUGLIANO, 2004, p. 272).

A gestao participativa das politicas de seguranca publica implica um repensar

o0 modelo centrado no Estado, através das policias, “o enfrentamento da violéncia
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confronta ndo apenas o poder publico e seus gestores, mas a sociedade que
convive com a elevagao dos indices de criminalidade” (Corréa, 2011). Para Dias
Neto (2005, p. 102), as “inovagdes das politicas de controle e prevencgéao do delito”
devem estar presentes no processo de interacdo com as instituicbes do setor
privado e do setor publico ndo governamental.

O modelo de gestédo participativa da seguranca publica com a mobilizacao
comunitaria foi aplicado na Paraiba através da criagdo de Conselhos Comunitarios
de Defesa Social. O processo para implementacdo do policiamento voltado para a
comunidade iniciou-se com a capacitacdo dos policiais e dos moradores das
comunidades para a resolucdo pacifica de conflitos e criacdo do citado Conselho
(SILVA, SILVA, 2014, p.101).

A seguranca publica democratica ndo concebe a atuacdo do sistema policial
apenas como 6rgao repressivo, de manutencdo da ordem publica, é necessaria a
integracao entre os servicos publicos de seguranca e comunidade, entre as diversas

politicas publicas sociais.

1.3 Politicas Publicas

As acdes policiais e as politicas publicas que pretendam preservar a ordem
publica devem atuar em conformidade com a Constituicdo Federal, e por essa razao,
ndo podem estar em confronto, aberto ou velado, com a presente ordem
constitucional.

A insercdo da seguranca publica no texto constitucional gera uma série de
repercussfes de ambito juridico-politico. A analise das atividades de gestdo da
seguranca publica deve partir da concepcdo de uma politica publica que efetiva
direitos fundamentais. Nesse sentido, € pertinente uma reflexdo conceitual sobre
politicas publicas num contexto da seguranca.

As politicas publicas, tradicionalmente, constituem objeto de estudo da
Ciéncia Politica e da Ciéncia da Administracdo Publica, no entanto, se torna
tematica da Ciéncia do Direito como categoria juridica que busca “formas de
concretizacéo dos direitos humanos, em particular os direitos sociais” (BUCCI, 2006,

p. 3). Assim, o reconhecimento do carater juridico-politico das politicas publicas se
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manifesta pelo discurso da efetivacdo dos direitos fundamentais (BREUS, 2007, p.
205).

Politica publica é “expressdo que abrange todas as formas de atuacdo do
Estado, dentro de uma perspectiva de processos juridicamente articulados” (BUCCI,
2006, p.37). Séao “todas aquelas atividades desenvolvidas pelas formas de
expressdo do poder estatal tendentes a realizacdo dos objetivos insculpidos no art.
3° da Constituicdo Federal*®, com destaque a efetivacdo dos direitos fundamentais”
(CANELA JUNIOR, 2001, p. 57).

Bucci (2006, p. 19), no que se refere ao suporte normativo das politicas
publicas, as classifica em politicas de Estado e politicas de governo. Considera que
as politicas constitucionalizadas e as legisladas sao politicas de Estado que se
projetam em um horizonte mais longinquo e que as politicas com suporte infralegal
sdo denominadas de politicas de governo. Assim, “a realizagdo das politicas deve
dar-se dentro de parametros da legalidade e da constitucionalidade”, séo, portanto,
reconhecidas pelo direito — e geram efeitos juridicos — assim como, 0s atos e
também as omissfes que constituem cada politica publica (BUCCI, 2006, p. 37).

Cabe acrescentar que os suportes legais das politicas publicas também séo
multiplos se expressando em “disposi¢des constitucionais, ou em leis, ou ainda em
normas infralegais, como decretos e portarias e até mesmo em instrumentos
juridicos de outra natureza, como contratos de concessédo de servicos publicos”
(BUCCI, 2006, p. 11).

Comumente, nos Estados democraticos, as definicbes das politicas publicas
sdo resultado da avaliacdo dos poderes estatais, pelo menos, do Legislativo e do
Executivo*l. A sociedade é excluida desse processo, assim, para Dal Bosco (2007,
p. 249) em razdo da multiplicidade de opinibes e interesses das administracbes é

preciso ampliar a participacdo na fixacdo das politicas publicas, incluindo os

40 Com especial enfoque para a igualdade substancial: “ construir uma sociedade livre, justa e
solidéria; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacdo e, subsidiando s efetivacdo da igualdade substancial, a garantia de
desenvolvimento nacional” (CANELA JUNIOR, 2001, p. 58-59).

41 Na visdo foucaultiana o exercicio do poder soberano se modifica a partir do século XIX e as
politicas publicas sdo mecanismos sutis de controle da populagdo, assim, “a vida passou a se
constituir como elemento politico por exceléncia, o qual tem que ser administrado, calculado, gerido,
regrado e normalizado por politicas estatais, 0 que se observa ndo € uma diminui¢do da violéncia.
Nos conflitos politicos, o opositor € uma entidade biolégica que deve ser exterminada (DUARTE,
2007).
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administrados, para o objeto de estudo da presente tese, os cidadaos atemorizados

pela criminalidade.

A prestacao de servigos publicos de qualidade, como meta final da atuacao
da administracdo publica, s6 pode se concretizar na medida em que o
cidaddo passa a ser ouvido em suas expectativas e, com isso, torna-se
integrante dos mecanismos que configuram as determinacdes do interesse
publico. (DAL BOSCO, 2007, p. 252)

Os programas de governo e as estratégias para lidar com a criminalidade se
inserem nesse contexto polissémico de politicas publicas. A construcao de politicas
de seguranca publica, influenciada medos contemporaneos e pela midia
sensacionalista*’, deve se desenvolver sob a égide de praticas democraticas. Como
mecanismos estatais de efetivagdo dos direitos fundamentais, “mediante a
satisfacdo esponténea dos bens da vida por eles protegidos”, direcionadas pelos

nucleos constitucionais de irradiagdo. O Estado deve promover “a igualdade
substancial dos cidadaos, mediante a implementacdo material, e ndo meramente
formal, dos bens da vida amparados pelos direitos sociais”, garantindo a democracia
politica e a democracia social (CANELA JUNIOR, 2001, p. 59-85).

Compete a Administracdo Publica implementar acdes e programas, de forma
sistematica e abrangente, para a promocdo dos direitos fundamentais, primeira
etapa de realizacdo das politicas publicas, selecionando as prioridades em
conformidade com a ordem-juridica constitucional. A realizacdo das politicas publica
envolve gastos. Como nao ha recursos ilimitados, sera preciso priorizar e escolher
em que o dinheiro publico disponivel sera investido.

Para Barcellos (2007) os gastos publicos séo estabelecidos ndo apenas pela
deliberacédo politica, a Constituicdo vincula as escolhas em matéria de politicas
publicas e dispéndio de recursos publicos. Explica que a “Constituicdo estabelece
como um de seus fins essenciais a promocéao dos direitos fundamentais”, e, que “as
politicas publicas constituem o meio pelo qual os fins constitucionais podem ser
realizados de forma sistematica e abrangente”. Assim considerando que “as politicas
publicas envolvem gasto de dinheiro publico” e, por fim, que “0s recursos publicos

sao limitados, € preciso fazer escolhas, dentro de parametros constitucionais”.

42 Na psiquiatria, chama-se “processo de objetivagdo”, um dos efeitos do medo € a objetivagao,
portanto, no medo da violéncia, ao invés do homem lancgar-se a luta ou fugir dela, resigna-se olhando-
a de fora e encontra prazer e satifisfacdo ao escrever, ler, ouvir, contar historias de batalhas, também
assiste com paixdo as corridas perigosas, as lutas de boxe, as touradas, ou seja, o instinto de
combate transporta-se para o objeto do medo (GELPIERE P. Apud DELUMEAU, 1996, p.30).
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Essa ldgica permite a discussdo sobre o controle juridico da definicdo das
politicas publicas em geral e o destino a ser dado aos gastos publicos em patrticular.
Nesse sentido, é a decisdo do Supremo Tribunal Federal, possibilitando ao “Poder
Judiciario determinar a implementacdo pelo Estado, quando inadimplente, de
politicas publicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em
questdo que envolve o poder discricionario do Poder Executivo™3,

Como conciliar as disponibilidades financeiras do Estado, sujeita as pressoes
politicas e econbmicas com a obrigatoriedade de concretizacdo dos direitos
fundamentais. Este € o argumento dos que consideram que os direitos sociais sdo
apenas proclamacdes politicas com assento constitucional, essa relativa ineficacia e
dependéncia de uma atuagéo financeira estatal (NOVAIS, ano, p.191).

Sobre o controle judicial das politicas publicas sdo apresentados dois
principais argumentos que justifiquem o posicionamento de proibicdo do controle
judicial das politicas publicas. O primeiro deles € que nao cabe ao Judiciario interferir
em assuntos de natureza politica, e, secundariamente, que o impacto econémico no
orcamento inviabiliza o exercicio da atividade jurisdicional (CANELA JUNIOR, 2011,
p. 19).

A concretizacdo das politicas publicas, prioritariamente4, ocorre por meio de
atividades legislativas e administrativas, cabendo ao Judiciario examinar a
compatibilizacdo dos respectivos atos com a Constituicdo, mediante o exercicio do
controle de constitucionalidade*® (CANELA JUNIOR, 2001, p. 86).

Como politica de Estado, prevista em norma suprema, o tema do controle das
politicas publicas estd inserido na concretizacdo técnica das nocbes de
normatividade, superioridade e centralidade da Constituicdo. Este é o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal, assim, “o direito a seguranca €
prerrogativa constitucional indisponivel, garantido mediante a implementacdo de
politicas publicas, impondo ao Estado a obrigacéo de criar condicdes objetivas que

possibilitem o efetivo acesso a tal servigo”6

43 RE 559.646-AgR, Rel. Min Ellen Gracie, julgamento em 7-6-2011, Segunda Turma, DJE de 24-6-
2011.

44 Atividades caracteristicamente proativas.
45 Atividade jurisdicional corretiva.

4 STF, RE 559.646-AgR, Rel. Min Ellen Gracie, julgamento em 7-6-2011, Segunda Turma, DJE de
24-6-2011.
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As politicas publicas constituem o mecanismo estatal de satisfacdo dos
direitos fundamentais, assim, “os atos legislativos, administrativos e judiciais devem
ser produzidos em conformidade com o principio de efetivacdo dos direitos
fundamentais, mediante “impulsos” e “diretivas de atuagao”, € o “efeito de irradiagao
dos direitos fundamentais” para todo o ordenamento juridico (CANELA JUNIOR,
2011, p. 41).

A concretizacdo do direito a seguranca publica se realiza através de politicas
publicas de concepcbes diametralmente opostas, uma centrada na ideia de
combate; outra, na de prestacdo de servico, ha predominancia de modelos
repressivos, mas também convive com politicas de cunho preventivo, como o

policiamento comunitario.
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2 SEGURANCA PUBLICA: DO CONTROLE ESTATAL AO CONTROLE
PRIVADO

Pensar em seguranca publica remete, majoritariamente, as politicas criminais,
a um sistema punitivo repressivo, como um conjunto de mecanismos de combate a
criminalidade. O vinculo entre violéncia e criminalidade, atuacdo enérgica dos
poderes publicos no combate ao criminoso é imediato. Este discurso, no Brasil
democratico, se molda nas duas ultimas décadas no século XX, disseminados por
politicos, meios de comunicacao e, parte da sociedade civil. Logo, o significado do
bem juridico seguranca publica é distorcido, a concep¢do de um bem coletivo, com
titularidade difusa que inclui todos os cidaddos brasileiros & substituido pelo slogan
de guerra a criminalidade. Esta percepcdo equivocada ingressa no campo da
definicdo de acbes e programas de manutencéo da ordem publica e preservacao da
incolumidade das pessoas e de seus patrimonios.

Como ja referenciado a seguranca publica é bem juridico fundamental,
essencial para estrutura juridica de uma sociedade, é, ainda, instrumento
imprescindivel para autorrealizacdo do individuo. Limitar a seguranca publica a
condicdo de mecanismo de contencdo da criminalidade através da repressdo com
violéncia impossibilita implementar politicas de seguranca publica de concretizacao
dos direitos fundamentais. A grande dificuldade, nesse século XXI, enfrentada por
todo o ordenamento juridico é transformar o Estado Democratico de Direito,
meramente formal, em um Estado de Direito efetivo.

No que se refere a seguranca publica faz-se necessario discutir, ampliando a
participacdo da populacdo das varias camadas sociais, e implementar politicas
publicas que vinculem os diversos direitos fundamentais, € preciso repensar
modelos de controle de uma ordem publica em sua dimensdo constitucional
vinculando todos os entes estatais, 0s setores privados e a sociedade civil.

As politicas publicas, por meio das atividades de gestdo do bem publico, sédo
essenciais para a materializacdo, a concretizacdo de um direito fundamental, assim,
também o é no aspecto da seguranca publica. Tradicionalmente, no Estado
moderno, o controle da ordem publica e da incolumidade dos individuos e de seu
patriménio sdo atribuicbes estatais que se desenvolvem no espaco publico. No

entanto, a esfera publica vem sendo, paulatinamente, reestruturada, ampliando-se a
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dimenséo privada da gestdo de diversos direitos fundamentais, a exemplo da saude
e da educacédo. Essa reconfiguracdo, alcanca, também, o direito & seguranca com o
aumento das atividades de segurancga privada.

Considerando as escolhas do Legislativo, e, em especial, do Executivo para
definir programas e ac¢des que tratem da questdo da criminalidade e da violéncia,
opta-se por analisar duas vertentes principais que definem os modelos mais
implementados no ambito da seguranca publica brasileira nas Ultimas décadas.
Presente nos discursos politicos, sociais e econbmicos, o primeiro deles, se
fundamenta numa atividade estatal de cunho repressivo e, o segundo enfatiza a
prevencdo com atividades de insercdo da sociedade. Propde-se, ainda, definir as
atividades de seguranca publica analisando o ambito de incidéncia num contexto de
seguranca publica.

O reconhecimento da fundamentalidade do direito a seguranca implica, ndo
uma mera incorporagéo constitucional, mas a necessidade de realizagéo diante das
diversas variaveis desse processo, tais como, desigualdades sociais, vulnerabilidade
de determinados grupos sociais, desemprego, crises econdmicas, expansao do
direito penal, hiperinflagdo carceraria, deslocamento da criminalidade, entre outros.
E, portanto, preciso refletir seguranca publica em uma dimensdo mais ampla de
politicas publicas integradas.

A corresponsabilidade da realizacdo da seguranca publica envolve néo
apenas os poderes estatais, mas também a sociedade, no entanto, o destaque, para
o estudo que se desenvolve, é o do controle formal exercido pelo Estado através dos
orgaos de seguranca como mecanismo garantidor da inviolabilidade do individuo e
do seu patrimbnio. A concentracdo cada vez maior de grupos sociais em ambientes
semipublicos ou em ambientes privados com seguranca exercida por empresas
privadas ndo é uma permissdo, sob o ponto de vista juridico, para definir padrées
préprios de “politicas de seguranca” para seus consumidores.

O capitulo em construcdo indica uma ideia de passagem do direito a
seguranca publica fomentado exclusivamente pelo Estado, através dos 6érgdos de
controle formal, para uma investida gradual de um novo modelo de controle, o
controle privado. Considera-se adequado justificar a escolha do termo controle num
contexto de transformacdes do espaco publico e do espaco privado e suas

implicacdes juridicas na gestao da seguranca publica.
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Dessa forma, o controle social é exercido, simultaneamente, pelo Estado
através do sistema penal (Organizacdes Policiais, Ministério Publico, Poder
Judiciario, Gestdo Penitenciéria, etc.), e, por meios difusos, “através da familia, da
educacdo, da medicina, da religido, dos partidos politicos, dos meios massivos de
comunicacdo, da atividade artistica, da investigacdo cientifica, etc.”’. Por
conseguinte, inclui meios institucionalizados formalmente n&o punitivo e formalmente
punitivo (ZAFFARONI, PIERANGELLI, 2005, p.57-63).

Importa para a discussdo que se apresenta o controle social formal
institucionalizado®® por se desenvolver em uma linha de acontecimentos — a partir da
pratica de um crime - que exige o envolvimento das policias, tanto a ostensiva como
a judiciaria; do judiciario na atividade de processar e, em caso de eventual
condenacdo, de acompanhar a execucdo da pena em conjunto com a gestao
penitenciaria.

Por outro lado, a hegemonia do controle social formal exercido pelo Estado,
principalmente pelas policias quando se trata de seguranca publica, também vem se
reconfigurando com a ocupacado silenciosa de determinadas funcbes por uma
estrutura organizacional privada. Relevante observar que, esse fenbmeno, atinge
apenas parte da populacdo que pode pagar por este servico.

Apesar disso, a representagdo de que cabe apenas ao Estado “combater a
criminalidade” é, ainda, muito forte na sociedade e justifica a discussao com énfase
no controle social exercido pelos 6rgdos da seguranca publica. Ha4 que se falar que
as empresas de seguranca privada ganham espaco entre os individuos-
consumidores em razdo da sensacdo de que o Estado falha em sua funcdo de
garantir a ordem publica, de reprimir os delitos.

Os debates sobre as politicas de seguranca publica devem ser
compreendidos numa conjuntura social em que 0s sentimentos de medo e de

inseguranca sdo elementos centrais das relacfes entre o Estado e os cidadaos

47 O tradicional controle social informal exercido por familiares e pela comunidade se enfraquece, mas
vem sendo substituido pelo controle social impessoal, e muitas vezes cruel, das redes sociais, de
dificil constatagéo de eficiéncia, no controle da criminalidade.

48 Os conflitos sociais sdo inerentes a humanidade, “aparecem e desaparecem na historia, e,
enquanto persistem, também ostentam solugdes diversificadas”. A opgao pela aplicagdo do direito
penal, “punigéo institucionalizada”, significa que o conflito ndo podera ser solucionado por nenhuma
outra via” (ZAFFARONI, PIERANGELI, 2005, p.55). Assim, prudéncia na definicao de delitos, como
atividade legislativa que se insere num contexto amplo de seguranc¢a publica, é imprescindivel pelo
inquestionavel efeito negativo sobre o individuo.
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ditando parametros de resposta estatal nas questdes de criminalidade. A seguranca
€ conceito indissociavel de riscos, significa a negac¢do dos riscos, o controle de
riscos antevendo danos para evita-los, por sua vez, os medos decorrem da
insegurancga, por conseguinte, deve ser investigada no ambito de medos e riscos
contemporaneos.

Os riscos sociais sdo diversos, no entanto, no que se refere a proposta da
tese sera limitada ao risco advindo da criminalidade e, a gestao dos riscos e danos
deste evento. Apresentam-se 0S programas ou estratégias preventivas e repressivas
previstas nas politicas de seguranca publica, em especial, os de tolerancia zero e o
policiamento comunitario por representar, a suposta, ambivaléncia das politicas de

seguranca publica, no Brasil redemocratizado.

2.1 Medos e Riscos Contemporaneos

A inseguranca pessoal € ponto relevante na investigagdo dos impactos na
seguranca publica das transformacfes contemporéaneas das esferas publicas e
privadas, € a passagem da seguranca social, do Estado liberal, para a inseguranca
social da sociedade neoliberal de mercado (Dornelles, 2008, p.19). Os medos e
riscos tornam-se sentimentos propulsores da expansdo da seguranca individual e
patrimonial realizada por setores da economia privada, incluindo novas
problematicas como, por exemplo, necessidade de regulamentacdo normativa dessa
atividade e mecanismos de controle.

Para investigar os medos e riscos contemporaneos considera-se necessario
descrever a sociedade contemporanea para compreender o processo de construcéo
do medo e explicar a razdo de certas reacdes sociais e institucionais no final do
século XX e inicio do século XXI.

E importante observar que o sentimento de medo n&o é uma rea¢do moderna
ou pés-moderna, é sentimento presente na histéria da humanidade e, que interfere
nas relacdes entre os individuos e nas relagdes entre a sociedade e o Estado. A
guestdo ganha novos contornos a partir do momento em que o medo, real ou
subjetivo, sustenta um crescimento da industria de seguranca levantando duvidas

sobre a pretensdo de auxiliar as atividades estatais. E um processo de
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retroalimentacdo, de feedback, quanto maior a criminalidade, maior o medo da
criminalidade, maior o numero de consumidores.

Delumeau (2012, p.10) sustenta que h& um permanente dialogo dos
individuos e das coletividades com o medo. Ao analisar o papel do medo na
formacdo da sociedade, parte da preposi¢cdo que o medo € um sentimento natural e
de protecdo das véarias espécies animais, inclusive do homem e que “mesmo que
haja mais sensibilidade diante do medo em nossa época, este € um componente da
maior experiéncia humana, independente dos esforcos intentados para supera-lo®.
Aponta a premeditagdo, como um dos mais importantes mecanismos de superacao
do medo por considerar que a surpresa é a sua principal causa geradora®.

Seguindo este pensamento, Bauman (2011, p. 143-147) reconhece que “cada
época da histéria teve seus proprios temores”, e, 0 principio contido em todas as
estratégias implantadas ao longo da histéria para tornar vivivel a vida com medo foi
transferir atencdo das coisas sobre as quais nada se pode fazer para coisas que
podem ser remendadas”. Afirma que na Modernidade, conforme a tese do poder
disciplinar foulcautiana, “o espectro da incerteza, portanto, € exorcizado pelo
disciplinamento” [...]; “
dominio da escolha” (BAUMAN, 2011, p. 146-147).

O dominio de escolha, no Brasil pos-ditadura, parece se limitar,

a cura moderna para a incerteza resumiu-se a encurtar o

predominantemente, a atividades de repressdo estatal e protecdo
preventiva/ostensiva da seguranca privada, para 0s que podem se tornar
consumidores. Os medos séo as desculpas para a ndo implementacao de uma visédo
organica e constitucional das atribuicdes das sociedades e dos entes estatais na
concretizacdo do direito a seguranca publica.

H& uma relacdo muito ténue entre as questdes de seguranca, tanto externa
como interna, e as mudancas nas relacdes sociais, e este € um processo presente

na histéria da humanidade. A titulo de ilustracéo, a seguranca € elemento central da

4 Traducdo livre de “haya o no mas sensibilidad ante el miedo en nuestro tiempo, éste es un
componente mayor de la experiencia humana, a pesar de los esfuerzos intentados para superarlo”.

%0 Delumeau inicia a sua obra com o exemplo da “porta falsa” para ingressar na cidade de Augsburgo
Durante o século XVI. Os mecanismos de controles sao diversos e “precauciones singularmente
reveladoras de un clima de inseguridad: cuatro gruesas puertas sucesivas, un puente sobre un foso,
un puente levadizo y una barrera de hierro no parecen suficientes para proteger, contra cualquier
sorpresa, a una villa de 60.000 habitantes que es, em esa época, la mas poblada y rica de Alemania”
(DELUMEAU, 2012, p.5).
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formacdo das cidades da Idade Média, inclusive das alteragcfes urbanisticas, por
exemplo, a desapropriagdo por motivo de utilidade publica € empregada,
primordialmente, para a criacdo ou o melhoramento das fortificagbes (HARQUEL,
1945, p.43). As cidades surgem cercadas por muralhas para a protecao contra 0s
inimigos, elemento de “grande importancia psicolégica porque o fechamento dos
portdes no crepusculo e o levantamento da ponte levadica instilavam o sentimento
de desligamento do mundo, o que ajudava a criar um sentimento de unidade e de
seguranga” (ROSSIT, 2005, p. 65).

Nessa perspectiva, prever riscos, identificando perigos e mecanismos
capazes de reduzir a inseguranca € uma atividade natural do ser humano, mas
também uma atividade que se estende as instituicbes politicas. Administrar riscos se
converte, no século XXI, em uma das finalidades do Estado e se amplia para o setor
privado. Antever danos, ou simplesmente identificar riscos a bens juridicos torna-se
essencial para reduzir o sentimento do medo.

Para Beck (1998) as sociedades contemporéaneas sdo concebidas como
sociedades simultaneamente produtoras de mercadorias em grande escala e
produtoras de riscos que emergem de uma sociedade industrial classica, € a
sociedade de riscos sociais, politicos, econdmicos e industriais. Os novos riscos
atingem a todos®, no entanto geram situacdes de perigo social de forma
diferenciada, alcancando mais rapidamente os mais vulneraveis. Assim, o mundo é
regulado por forcas criadas pelo homem, mas impossiveis de ser controladas por
ele.

A existéncia de determinados medos globais incontrolaveis sugere um
caminho de gerir riscos, nao elimina-los, que podem servir para o processo referido
a pouco de retroalimentacdo do medo, essencial para manter os indices de
expansao da seguranca privada.

O controle dos individuos pelo medo, tanto nas esferas publicas e privadas
estd presente nas relacbes da sociedade com o Estado desde o século XVIII.

Discutida por Foucault (1999), em Vigiar e Punir, a ideia do controle social pela

51 A obra de Ulrich Beck sobre a Sociedade de Risco tem sido muito discutida e difundida nas
guestbes ambientais, nesse sentido, os danos ambientais geram o efeito boomerang.
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instituicdo do medo, do temor, da inseguranca, através dos espetaculos do suplicio®
gue deveriam ser vistos e sentidos; € a politica do medo.

No século XX, o controle pela instituicdo do medo muda sua face, ndo sao
mais 0s corpos sendo torturados, mais numeros incontaveis, classificados em
proporcdes de 100.000 mil habitantes por evento. Os medos sdo vivenciados, mas
também ingressam no imaginario popular por meio dos indices de criminalidade que
tendem a justificar o apoio as politicas publicas de vertentes mais repressivas e, por
vezes, em confronto com a Constituigéo.

No final da década de setenta, no curso “Segurancga, Territério, Populagao”,
Foucault (2008, p.3-8) discute os dispositivos de seguranca, abrindo o debate com a

pergunta: ‘o que se pode entender por “segurancga’? Observa que os
guestionamentos em torno da seguranca, no final do século XX, incluindo a
aplicacdo da lei penal e a propria organizacdo punitiva, sdo comandados por uma
relacdo de custo-beneficio embasados por prévios diagndsticos que envolvem
informagdes sobre taxa de criminalidade — sdo analisadas variaveis comparativas
com outros delitos, variaveis espaciais, variaveis de tendéncia de incremento ou
reducdo, varidveis de modificacdo desses nimeros, entre outras®. Por conseguinte,
a questdo sobre a criminalidade esta em torno de limites do que seja social e

economicamente aceitavel.

52 Em Vigiar e Punir: “No fim do século XVIII e comego do XIX, a despeito de algumas grandes
fogueiras, a melancdlica festa de punicdo vai-se extinguindo e a puni¢éo vai-se tornando, pois, a
parte mais velada do processo penal, provocando varias conseqiéncias: deixa o campo da
percepcado quase diaria e entra no da consciéncia abstrata; sua eficacia é atribuida a sua fatalidade
nao a sua intensidade visivel; a certeza de ser punido é que deve desviar o homem do crime e nédo
mais o0 abominavel teatro” (FOUCAULT, 199, p.12).

53 Foucault (2008, p.5), tomando por exemplo o delito de roubo, formula uma série de questbes que
importam nos mecanismos de seguranga. “Qual a taxa média da criminalidade desse [tipo]'? Como se
pode prever estatisticamente que havera esta ou aquela quantidade de roubos num momento dado,
numa sociedade dada, numa cidade dada, na cidade, no campo, em determinada camada social,
etc.? Em segundo lugar, hA momentos, regides, sistemas penais tais que essa taxa média vai
aumentar ou diminuir? As crises, a fome, as guerras, as puni¢fes rigorosas ou, ao contrario, as
punicdes brandas v&o modificar essas propor¢des? Outras perguntas mais: essa criminalidade, ou
seja, o0 roubo, portanto, ou, dentro do roubo, este ou aquele tipo de roubo, quanto custa a sociedade,
qgue prejuizo: produz, que perdas, etc.? Mais outras perguntas: a repressdo a esses roubos custa
quanto? E mais oneroso ter urna repressdo severa e rigorosa, urna repressao fraca, urna repressio
de tipo exemplar e descontinua ou, ao contrario, urna repressdo continua? Qual é o custo comparado
do roubo e da sua repressdo? O que é melhor, relaxar um pouco com o roubo ou relaxar um pouco a
repressdo? Mais outras perguntas: se o culpado é encontrado, vale a pena puni-lo? Quanto custaria
puni-lo? O que se deveria fazer para puni-lo e, punindo-o, reeduca-lo? Ele é efetivamente
reeducével? Ele representa, independentemente do ato que cometeu, um perigo permanente, de
sorte que, reeducado ou ndo, reincidiria, etc.?
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Foucault antecipou as discussdes contemporaneas sobre as reacgfes do
poder ante o fenbmeno da criminalidade e, como se organizam as novas formas de
penalidade frente a relacdo custo-beneficio. Importante ressaltar que, na visao
foucaultiana, os mecanismos de poder anteriores ndo foram anulados, quais sejam,
0s mecanismos juridicos-legais® e os mecanismos disciplinares® de vigilancia e de
correcao. A singularidade dos mecanismos de seguranca € a relacdo econémica
entre o custo da repressdo e o custo da delinquéncia, inflacionando o cédigo
juridico-legal e técnicas disciplinares” para fazer com que o sistema de seguranca
funcione (Foucault, 2008, p. 8-17).

Esse processo de feedback®, em que o sistema se modifica com as
informacdes recebidas, parece se aplicar as atividades de repressédo a criminalidade.
Quando da ocorréncia de um delito de alto grau de reprovacgdo, geralmente
associados a violéncia fisica®’, que tenha ecoado intensamente na sociedade, estas
informagbes sé@o recebidas pelo Estado e devolvidas aos cidaddos em forma de
discursos de “combate a guerra”, “combate aos criminosos”. Essa resposta estatal
repressiva aumenta a violéncia criando um circulo vicioso que justifica, também, a
ampliacdo da esfera privada em atividades relacionadas a protecéo individual. Ha
uma descrenca na capacidade estatal de lidar com o fendbmeno da violéncia, mas
ndo significa, que o Estado tenha perdido o monopdlio da violéncia legitima®®.

Nesse sentido, Agabem (2002, p.145-146) considera que, ao longo de uma
gradual neutralizacdo da politica e uma progressiva capitulacdo das tradicionais

tarefas do Estado, a seguranca se tornou o principio basico da atividade do Estado.

54 Sistema de funcionamento predominante nos séculos XVI e XVII representados pela divisdo binaria
entre o permitido e o proibido (FOUCAULT, 2008, p.12).

% Sistema de funcionamento moderno (FOUCAULT, 2008, p.13).
% Reag&o a um estimulo.

57 O termo violéncia inclui diversas subcategorias, violéncia fisica, violéncia psicoldgica, violéncia
patrimonial, entre outras. No entanto, ha uma vinculacdo imediata entre criminalidade e violéncia
fisica, delitos como homicidio, roubo, extorsfes, extorsdes mediante sequestro, estupros, lesbes
corporais, repercutem instantaneamente e de forma muito intensa na sociedade.

%8 Bauman (2000) apresenta o risco do descrédito no principio da soberania dos Estados-nacéo e a
perda do monopdlio da coercao violenta. Para o autor, o nivel de violéncia ndo sera reduzido, apenas
desregulado, descendo do nivel do Estado para a comunidade explosiva, que nasce e se alimenta da
violéncia, mesmo que transitéria. O risco dessa desregulamentacdo do monopdlio da violéncia
legitima € a absorcdo de parte destes excedentes populacionais pelas guerrilhas, gangues de
criminosos e traficantes de drogas, que em seus conflitos aniquilam e reabsorvem o “excedente
populacional”.
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Vive-se a normalizagdo do “estado de excegdo”® e esta é uma figura indissociavel
da soberania politica na medida em que a lei suprime garantias e direitos individuais
e coletivos, expondo os cidaddos a riscos iminentes (DUARTE, 2007). Um Estado
gue tem a seguranca como sua Unica tarefa e origem de sua legitimidade é um
organismo fragil; ele sempre pode ser provocado pelo terrorismo para se tornar, ele
proprio, terrorista (AGAMBEN, 2002, p.145-146).

E o “Estado Securitario”, um estado policial que representa um risco a
democracia por impossibilitar a vida politica, e, sem uma vida politica ndo ha
democracia. “A férmula “por razdes de seguranga” opera hoje em todos os dominios,
da vida quotidiana aos conflitos internacionais” (AGABEM, 2014).

Assim, estar-se diante de visdes distintas sobre a questdo da seguranca e 0s
medos e riscos contemporaneos. Acorda-se que o medo, € sentimento natural do
ser humano, que vai delineando a maneira dos individuos conviverem entre si, mas
e, também um sentimento manipulado pelo Estado como mecanismo de controle
social. Em capitulo posterior, analisar-se-4 as mudancas nas esferas publico e
privadas, e, as consequéncias para a seguranca publica contemporanea.

Um paradoxo que se apresenta na visdo de um “Estado Securitario” é a
contraposicdo entre a descrenca nas instituicoes classicas (Estado, partidos,
sindicatos, instituicbes de pesquisa, associagdes civis diversas, etc.) em razdo “da
imperceptibilidade das ameacas e sua inevitabilidade”, aprofundando a percepc¢ao
de fragilidade sentida pelos individuos o que e pode indicar a fragilidade das
instituicbes modernas (BECK, 1998, p.71); e, a centralizacdo da seguranca como
sua unica tarefa do Estado.

Preliminarmente, pode-se aferir que a compreensdo dos dispositivos de
seguranca contemporaneos no “Estado Securatoério”, agravado apdés os ataques
terroristas de 11 de setembro, incidem diretamente no exercicio da cidadania, na
esfera do “publico™® por normalizar, por “razées de segurancga”, os procedimentos
de excecdo com a suspensao, quase permanente, das garantias da lei. Esta forma
de controlar a seguranca contra, inicialmente, o terrorismo, influencia politicas

internas, novos inimigos se formam e, fragiliza concep¢des democraticas.

59 Para Agaben o estado de excegéo, “originalmente concebido enquanto medida provisoria,
destinada a lidar com um perigo imediato no sentido de restaurar uma situagdo normal”, pode se
transformar, nas democracias ocidentais, num sistema de governo normal.

80 “P(iblico” no sentido de sociedade politica.
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Em escala global, o “Estado Securitario” aponta um novo paradigma de
controle social traduzido ndo apenas em um exercicio autoritario, mas, acima de
tudo, numa atuacdo antidemocratica hegemonicamente reconhecida como
necessaria (PASTANA, 2013). Para Wacquant (2013, p. 34- 48) o paradoxo se
observa “entre a reducio da autoridade publica sobre a vertente econémica e o seu
crescimento na vertente da manutenc¢ao da ordem social e moral”.

A “fluidez” ou “liquidez da sociedade contemporanea parece contribuir para a
quase hegemonia do discurso do “Estado Securitario”, a busca pela sensacéo de
seguranca se sobrepde a condicdo da cidadania de todos, “os poderes globais®! se
inclinam a desmantelar” as redes sociais “em proveito de sua continua e crescente
fluidez, principal fonte de sua forca e garantia de sua invencibilidade” (BAUMAN,
2000).

Para Bauman (2000) a “fluidez” ou “liquidez”%? é um fendmeno que caracteriza
a vida nas grandes metropoles globalizadas. As cidades séo hoje verdadeiros
campos de batalha, onde poderes globais se chocam com identidades locais. O

resultado desta equacao € a eclosado da violéncia e da inseguranca. E prossegue,

As relacdes de poder no estagio fluido da modernidade séo representadas
por uma elite dominante, némade e extraterritorial € uma maioria assentada.
Nesta passagem do capitalismo pesado para o capitalismo leve a elite
global contemporanea é formada no padrdo do velho estilo dos senhores
ausentes. A existéncia de uma rede densa de lacos sociais interfere na
fluidez desse poder, assim os poderes globais se inclinam a desmantelar
tais redes em proveito de sua continua e crescente fluidez, principal fonte
de sua forca e garantia de sua invencibilidade. (BAUMAN, 2000)

Observa-se uma grande dificuldade de convivéncia harménica entre o publico
e o privado, entre os interesses comuns e as individualidades. Esta passagem do
homem publico para o homem privado, individualizado, modifica o cenario das
cidades e reflete na relacdo com a criminalidade.

Em razdo do sentimento coletivo de inseguranca, 0s espacos urbanos se
modificam, os locais publicos tornam-se ambientes que representam perigos, medos
e riscos. A vivéncia em ambientes privados e semipublicos €& ampliada

exponencialmente, e identificada como um mecanismo de protecdo contra a

61 O capitalismo leve, amigavel com o consumidor, ndo aboliu as autoridades que ditam as leis, nem
as tornou dispensaveis (BAUMAN, 2000).

62 Baumam explica o titulo da obra afirmando “que a extraordinaria mobilidade dos fluidos é o que os
associa a ideia de “leveza”, assim “fluidez” ou ‘liquidez” como metaforas adequadas quando
gueremos captar a natureza da presente fase, nova de muitas maneiras, na histéria da modernidade”,
que a sociedade moderna é resultado de um “processo de liquefagao” (BAUMAN, 2000).
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criminalidade, uma opgao para um viver sem um medo constante e intenso, ou, ao
menos para reduzir a sensagao de medo.

Ao discutir a relacdo entre o espaco publico e o espaco privado, numa
acepcdo de participacdo politica, Baumam (2000) afirma que a sociedade
individualizada se apropria do espaco publico, “o publico € “colonizado” pelo privado”
0 interesse publico é reduzido a exposicdo publica de questdes privadas e as

guestdes publicas que resistem a essa reducao tornam-se quase incompreensiveis”.

Para o individuo, o espaco publico ndo € muito mais que uma tela gigante
em que as aflicbes privadas s@o projetadas sem cessar, sem deixarem de
ser privadas ou adquirirem novas qualidades coletivas no processo de
ampliagdo. O poder, ele navega para longe da rua e do mercado, das
assembleias e dos parlamentos, dos governos locais e nacionais, para além
do alcance dos cidadaos, para a extraterritorialidade das redes eletrénicas.
(BAUMAN, 2000)

Sennett (1998) identifica a sociedade contemporanea pela hipervalorizardo da
intimidade, da privacidade; e, observa o esvaziamento da esfera publica. Essa
sociedade intimista em que os individuos temerosos reduzem as interacdes sociais,
se enclausurando em “micro circulos” sociais fechados, em “comunidades
destrutivas”, essa visdo de comunidade exclui a possibilidade de se pensar em uma
sociedade politica ampla.

Nesse sentido, a cidade € um conjunto de microambientes privados, onde os
individuos restringem as suas relagfes sociais e as trocas de vivéncias. Ha uma
associacao automatica entre o sentimento coletivo de inseguranca e a criminalidade.
Dessa forma, se espera que o Estado interfira no avanco da violéncia garantindo a
seguranca individual dos cidaddos, e neutralizando os riscos advindos daquela
criminalidade.

O medo, as ansiedades, as incertezas, as duvidas e as insegurancas
caracterizam a sociedade em que vivemos. A exigéncia social de uma vida
acelerada, que experimenta um processo de “desolidarizacion”, dominado por um
modelo de individualismo de massa (2001, p.35) e a prépria historia sangrenta do
século XX®, explicam a renovada vivéncia do mal que angustia e atemoriza
(SANCHES, 2001, 36).

63 Eric Hobsbawm em A Era dos Extremos — O breve século XX (1914-1991) apresenta a histéria do
século XX em trés “eras”. A Era da Catastrofe que compreende as duas grandes guerras, A Era de
Ouro que corresponde aos anos dourados de 1950 e 1960 o Desmoronamento entre 1970 e 1991.
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O sentimento de inseguranca e fragilidade diante da violéncia afeta a todos,
mesmo que com intensidade diversa®. A resposta estatal para a crescente
criminalidade é a expansao do direito penal e das politicas de seguranca publica de
carater repressivo como mecanismo de controle formal. Nesse ambiente, cresce a
busca pela protegao privada, “a seguranga passa a ser, assim, um bem disponivel
no mercado, que pode ser adquirido somente por quem tem condi¢des financeiras”
(FABRETTI, 2014, p. 32).

2.1.1 Medos e riscos contemporaneos no direito penal

Uma das justificativas da expanséo do direito penal é o surgimento de novas
relacdes juridicas, fruto da necessidade de tutela de novos bens juridicos (meio
ambiente, patrimonio histérico-cultural, informatica, etc.), é a expanséo razoavel.
Assim, esse €& um processo “natural” das alteragdes sociais, muitas destas
modificacdes essenciais para a concretizacao do direito a seguranca publica.

Por outro lado, ha que se registrar o fendbmeno da expanséo irrazoavel, uma
dimensado negativa, que marginaliza os individuos, percebidos como fonte de riscos
pessoais e patrimoniais (SANCHES, 2001, p.30). Essa expansao irrazoavel do
direito penal €& “exposta” como meio de conter a criminalidade contribuindo,
sobremaneira, para o aumento da populagéo carceraria.

Discutindo esse avanco do aparelho repressivo estatal, Wacquant (2013, p.
25-29) identifica seis tracos comuns no desenvolvimento de politicas de seguranca
punitiva contemporanea, mesmo considerando “as inflexdes nacionais e suas
variacdes institucionais”. As agdes estatais se concentram na “delinquéncia de rua”.
Sdo, por conseguinte, caracteristicas desse fendmeno, “o fim da era da
complacéncia com as desordens urbanas e perturbacdes da ordem publica — as

“incivilidades™, a expansao da legislagdo penal e processual penal com “uma

64 Campos Coelho (1978) j4 apontava a chamada violéncia das ruas (assaltos a mdo armada,
latrocinio) e o homicidio doloso e as lesBes corporais dolosas) como “responsaveis pelo clima
generalizado de medo e inseguranca que envolve o cidaddo dos grandes centros urbanos, as quais
estdo normalmente associadas a marginalidade, tanto na concep¢do de vastas camadas da
populagdo urbana, quanto nas analises que, direta ou indiretamente, informam o contetudo de
politicas publicas”.
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proliferacdo de leis; o uso cada vez mais intenso da tecnologia, ha “um desejo
insaciavel por inovagdes burocraticas e dispositivos tecnoldgicos”, “o discurso
alarmista, catastrofico sobre a inseguranca, difundido pela midia, partidos politicos e
profissionais da area de seguranca”, o tratamento da criminalidade como um
fenbmeno assemelhado a uma guerra, onde predomina a “preocupagdo com a
eficacia na “guerra ao crime” que estigmatiza determinados grupos sociais”,
“hiperinflacdo carceraria como consequéncia de uma politica gerencial da “frente

carceraria”™ e, por fim, “a implementacdo dessas novas politicas punitivas resultou
na “extensao e no estreitamento da rede policial”.

A agenda repressiva que invadiu o debate publico no final do século passado
“tem pouco a ver com a pretensa explosdo da delinquéncia dos jovens ou com a
violéncia urbana” como consequéncia do neoliberalismo (WACQUANT, 2013, p. 34-
48). Por conseguinte, essa vertente repressiva da seguranca publica atinge com
maior intensidade uma populacdo de excluidos que sG conhece a forga policial
através da violéncia e do desrespeito aos direitos fundamentais. Esta populacédo nao
tem acesso aos mecanismos de protecdo privados, as suas comunidades ndo sdo
“ilhas” cercadas e protegidas por muros.

Assim, a busca pelo sentimento de seguranca® percorre a sociedade de
formas distintas, mas mantendo uma forte necessidade de afastar as sensacdes de
medos intensos e constantes. Diante da exigéncia da populacdo por uma maior
efetividade do poder publico no combate a criminalidade, o Estado passa a adotar
meios contundentes capazes de satisfazer as necessidades da atual cultura de
emergéncia.

A emergéncia se faz sentir ndo apenas pelos discursos da midia, mas
também das proprias instituicGes publicas de repressdo da criminalidade que
contribuem para a difusdo da sensacéo de inseguranca® (SANCHES, 2001, p.39).

A concepcao de um mundo global, fruto de uma sociedade de informacéo,

pode levar a percepc¢des inexatas e a um sentimento de impoténcia frente as crises

% No ambito da seguranca publica é preciso lidar com a dimens&o objetiva que € o risco real, que
pode ser expresso em numeros, €, com a dimensdo subjetiva, a sensacdo de medo, de dificil
mensuragao.

% Un ejemplo suficientemente comentado y criticado —ya aludido en estas paginas— es el relativo a
la forma en que se presentan las estadisticas de delitos cometidos por jovenes inmigrantes (o, mejor,
hijos de inmigrantes) en la Republica Federalde Alemania (Sanches, 2001,39).
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econdmicas, aos desastres ambientais, ao terrorismo e a criminalidade urbana.

Assim, Sanches (1999, p.127) afirma que ha uma autopropulsdo do medo.

A preocupacdo com a seguranca pessoal, inflada e sobrecarregada de
sentidos para além de sua capacidade em funcdo dos tributarios de
inseguranca e incerteza psicolégica, eleva-se ainda acima de todos os
outros medos articulados, lancando sombra ainda mais acentuada sobre
todas as outras razdes de ansiedade (SANCHES, 1999, p.127).

A expansado do direito penal com multiplicacdo de infragbes puniveis com
prisdo e a construcdo de novos estabelecimentos prisionais sdao medidas que
aumentam a popularidade dos governos, importa mais o espetaculo do que a
eficacia dessas medidas.

A inseguranca ambiente concentra-se no medo pela seguranca pessoal;
gue por sua vez aguca ainda mais a figura ambigua e imprevisivel do
estranho. Estranho na rua, gatuno perto de casa [...] Alarmes contra assalto,
bairros vigiados e patrulhados, condominios fechados, tudo isso serve ao
mesmo proposito: manter os estranhos afastados. A prisdo é apenas a mais
radical dentre muitas medidas — diferente do resto pelo suposto grau de
eficiéncia, ndo por natureza. As pessoas que cresceram numa cultura de
alarmes contra ladrbes tendem a ser entusiastas naturais das sentencas de
prisdo e de condenacfes cada vez mais longas. Tudo combina muito bem e
restaura a légica ao caos da existéncia. (SANCHES, 1999, p.131)

E possivel perceber que o discurso repressivo contra os altos indices de
criminalidade é repetido por todos e ndo mais identifica opgdes politicas. E comum
aos partidos de direita e de esquerda, generaliza-se a postura de aumento da
pressdo punitiva®”. As politicas de seguranga “sdo objeto ndo apenas de um
consenso politico sem precedentes, mas também desfrutam de um amplo apoio
publico que atravessa as fronteiras de classe” (WACQUANT, 2013, 29).

O medo que é difundido pelos meios de comunicacéo, pelas redes sociais e
pelo proprio Estado provoca, muitas vezes, a sensacdo da existéncia de riscos,
mesmo que apenas no plano subjetivo. E o que Sanches (2001, p.87) denomina de
elevadissima sensibilidade dos riscos. Tal preocupacdo gera uma demanda estatal

‘rapida”. Por conseguinte,

A defesa das ruas perigosas como outrora 0 exorcismo das casas
assombradas, € reconhecida como um objetivo digno de ser perseguido e
como a maneira apropriada de resguardar as pessoas que precisam de
protecdo contra os medos e perigos que as fazem sobressaltadas,
nervosas, timidas e assustadas. O perigo mais tangivel para o que chama

7 La tendencia a la que se acaba de hacer referencia tiene manifestaciones directas en la politica
cotidiana. En efecto, lo propio del modelo preexistente (esto es, del debate en tomo a la ideologia de
ley y orden) era que los partidos y grupos vulgarmente calificados como «de derechas» asumieran la
tesis del incremento de la seguridad a través de una mayor presion punitiva, mientras que los partidos
y organizaciones «de izquierdas» defendian aparentemente la postura contraria: la de la disminucién
de la presién punitiva. Asi, el cambio fundamental se produce cuando la socialdemocracia europea
pasa a asumir, en su totalidad, el discurso de la seguridade. (SANCHES, 2001, p.69).
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de “cultura publica” estd na politica do medo cotidiano. O espectro
arrepiante e apavorante das “ruas inseguras” mantém as pessoas longe dos
espagos publicos e as afasta da busca da arte e das habilidades
necessarias para compartilhar a vida publica (BAUMAN, 2000).

O Estado é uma comunidade humana que reivindica o0 monopdlio do uso
legitimo da forga fisica dentro de determinado territério”, no entanto, ndo € possivel
distinguir a violéncia legitima da violéncia ilegitima. (BAUMAN, 2011, p. 193-194). O
monopdlio estatal da violéncia®® néo significa o exercicio exclusivo da violéncia, mas
0 monopolio para aplica-la ou prescrevé-la e, em consequéncia, para interditar o seu
uso privado ou abusivo da parte de quem € autorizado a utiliza-la. A violéncia policial
€ mais uma das variaveis do processo de concretizacdo do direito fundamental a
seguranga. Por conseguinte, “o controle efetivo da violéncia endémica € também o
controle efetivo das forgas repressivas do Estado” (ADORNO, DIAS, 2014).

O “processo civilizador”, disfarcado muitas vezes como “promocgao da lei e da
ordem”, decorre da diferenca entre o espaco controlado e o ndo controlado. A parte
civilizada do mundo é capaz de exercer sua influéncia “civilizadora”, pacificadora,
sobre a periferia® “menos civilizada” (BAUMAN, 2001, p. 201-203). Percebe-se um
efeito global de “insensibilizagdo” diante da crueldade que possa emergir do volume
sem precedentes da exposi¢cao a imagens de sofrimento humano”, é o carnaval de
crueldade (BAUMAN, 2001, p.203).

O lema de lei e ordem influencia as categorias juridicas, uma comparacao
interessante entre as politicas publicas de seguranca é dimensiona-las num contexto
de distingdo entre prevencéo e precaucao. A prevencao € “ato de se antecipar as
consequéncias de uma acdo, no intuito de prevenir seu resultado, corrigindo-o e
redirecionando-o por seguranca”, por outro lado, entende-se por precaucéo o “ato de
precaver, antecipar as medidas para amenizar as consequéncias, quando ha
possiveis riscos futuros, porém, desconhecidos”. Estes sdo conceitos juridicos ja
sedimentados em matéria ambiental’®, mas que parece ter se espalhado para outras

areas do direito, inclusive as correlacionadas ao tema proposto, seguranca publica.

% percepcdo weberiano de Estado como detentor do monopdlio legitimo da violéncia e dominacéo
em um territorio.

% Explica que esta é a razdo de uma certa preferéncia dos “paises civilizados” por governos fortes
(impiedosos, tiranos) nos paises periféricos, mais facil a aceitacdo dos principios do dominio
civilizado.

70 O principio da precaugdo surge, no direito alemao na década de 70, “como fundamento de uma
politica intervencionista e centralizadora na area da poluicdo atmosférica, num contexto de grande
agitacao e preocupagdo social relativamente aos perigos para a saude publica” e ganha contornos
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Diferenciar precaugao da prevengao, significa, inicialmente, verificar se o risco
€ ou ndo identificavel. Assim, “a prevengao exige claramente a adopg¢ao de medidas
contra riscos ja identificados”, por seu turno a precaucéo “alerta para a necessidade
de agir contra a emergéncia de riscos cuja existéncia ou dimensao ainda nao foi
demonstrada”!. Envolve um conceito de gestdo estatal cautelosa com o futuro,
“revelou-se imprescindivel para habilitar e legitimar a actuacéo dos poderes publicos
na auséncia de provas cientificas conclusivas sobre as suas causas”. Tais principios
tornam-se a “base conceptual e legal para a implementacdo de uma politica
ambiental proactiva” (GOUVEIA, 2015, p.26-28).

Novos conceitos, adstritos aos medos contemporaneos, sao incorporados ao
direito’?, como por exemplo a “ameagca hipotética”, porém “plausivel de danos graves
ou irreversiveis para justificar a intervengcdo, ndo sendo necessaria a sua
configuragdo concreta ou temporalmente provavel”, e “inexigibilidade de certeza
cientifica absoluta” da determinacdo do dano plausivel, “mas tdo-somente que este,
dentro do conjunto de conhecimentos cientificos na ocasido disponivel, possa
legitimamente se apresentar como potencialmente danoso” (MOTA, 2006).

H&, por conseguinte, parametros razoavelmente definidos ou, em construcao
doutrinaria e jurisprudencial para efetivacdo do também direito fundamental ao meio
ambiente. No ambito da seguranca publica a intervencdo do Estado deve se pautar
por um juizo de “certeza”, ao menos para a imposicdo de penas’®, e 0s riscos nio
devem ser presumidos por cor, origem ou classe social, afastando a “ameaca
hipotética”. E possivel ja identificar normas processuais-penais fundamentadas em
“ameaca hipotética, mas plausivel de danos graves ou irreversiveis para justificar a

intervencdo, ndo sendo necessaria para a sua configuracdo concreta ou

internacionais com a tradugao “do conceito alem&o vorsorge-prinzip para a lingua inglesa em meados
da década de oitenta” (GOUVEIA, 2002, p.25).

1 para Gouveia (2002, p.24-25) a tradugdo do termo alem&o vorsorge-prinzip para o portugués como
precaucao ndo é capaz de identificar a amplitude de significados que compreende “as trés formas
verbais que derivam deste substantivo: sich sorgen um, sich sorgen Uber ou sich sorgen machen e
besorgen, que apelam a ideia de acautelar-se, cuidar de inquietar-se, afligir-se e preocupar-se, assim
como, providenciar por isso, tomar medidas para tal”.

2.0 principio da precaucdo surge, em sua formulacao internacional, em 1992, na Declaracdo do Rio
de Janeiro da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento: de modo a
proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados,
de acordo com suas capacidades (MOTA, 2006).

3 Para os modelos de abordagem policial ndo se aplica o juizo de certeza, mas devem ser exercidas
numa percepcgdo democréatica.
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temporalmente provavel”’, € o caso da possibilidade de aplicar regime disciplinar
diferenciado’ aos presos provisérios “sob o qual recaiam fundadas suspeitas de
envolvimento ou participacdo, a qualquer titulo, em organizagées criminosas’,
quadrilha ou bando’®”. Por conseguinte, as politicas publicas ndo devem ser
pautadas por uma gestao de precaucado e, da mesma forma, esse modelo ndo deve
contaminar o setor privado, mas sim da prevengao.

Também, no ambito da legislacdo penal nota-se a ampliacdo de tipos penais
gue definem condutas, reconhecidas pela experiéncia, como provaveis produtoras
de danos, sao os crimes de perigo. Tais delitos ocupam um espaco cada vez maior
no ordenamento juridico-penal, e, em particular, os crimes de perigo abstrato’’ que
se aperfeicoam independentemente da prova de um risco concreto, sendo suficiente
a realizacao da acao descrita no modelo penal.

Essas influéncias das incertezas e medos contemporaneos vao se
disseminando em outras areas do conhecimento. Do direito penal e processual-

penal o polémico “direito penal do inimigo” de Jakobs. A tese desenvolvida ainda no

74 Os regimes penitenciarios da pena privativa de liberdade se diferenciam pelo grau de restricdo de
liberdade imposta na sentenca condenatéria ou no processo de progressdo de regimes. O nivel
crescente da limitacdo da liberdade segue a ordem dos regimes abertos, semiabertos e fechados. O
regime disciplinar diferenciado ndo se enquadra no processo de progressdo de regimes, constitui
uma modalidade de carater excepcional aplicadas aos presos provisorios, ainda ndo condenados, ou
presos ja sentenciados. Caracteriza-se pela duracdo maxima de trezentos e sessenta dias, sem
prejuizo de repeticdo da san¢do por nova falta grave de mesma espécie, até o limite de um sexto da
pena aplicada; recolhimento em cela individual; visitas semanais de duas pessoas, sem contar as
criangas, com duracdo de duas horas e saida da cela por 2 horas diarias para banho de sol. As
hipéteses de aplicacdo sao: a pratica de fato previsto como crime doloso quando ocasione subversao
da ordem ou disciplina internas, presos provisérios ou condenados, nacionais ou estrangeiros, que
apresentem alto risco para a ordem e a seguranca do estabelecimento penal ou da sociedade e preso
provisério ou o condenado sob o qual recaiam fundadas suspeitas de envolvimento ou participacado, a
qualquer titulo, em organiza¢®es criminosas, quadrilha ou bando.

S A lei 12.850/2013 tipifica a conduta de organizagao criminosa como a “associagéo de 4 (quatro) ou
mais pessoas estruturalmente ordenada e caracterizada pela divisdo de tarefas, ainda que
informalmente, com objetivo de obter, direta ou indiretamente, vantagem de qualquer natureza,
mediante a préatica de infracdes penais cujas penas maximas sejam superiores a 4 (quatro) anos, ou
que sejam de carater transnacional’.

76 Delito do art. 288 do Codigo Penal alterado em 2014 para “Associagdo Criminosa”.

7 Ha varios exemplos, dessa expansdo do direito penal, o Cadigo de Transito Nacional, A Legislacéo
Ambiental, Lei de Drogas. Para ilustrar, o crime de dirigir sob o efeito do &lcool (art. 306 da Lei
9.503/1997) tipificado, ainda no final do século XX, exigia a prova de um risco concreto para a
incolumidade das pessoas. No transcorrer do século XX é alterado para a categoria de delito de
perigo abstrato, presumindo-se o risco pela prova de consumo de 6 decigramas, e novamente
modificado, sob o slogan, de tolerancia zero, para qualquer percentual de consumo.
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final do século XX repercute intensamente ap0s os atentados terroristas de 11 de
setembro nos Estados Unidos.

Numa percepgao mais ampla, a teoria do direito penal do inimigo se insere
nas discussdes sobre a finalidade da pena no ordenamento juridico. Véarias sdo as
teorias que fundamentam a existéncia da pena e determinam a finalidade de aplica-
las, destaque para as Teorias Absolutistas’®, Teorias Prevencionistas’, e Teorias
Mistas®0.

Para fins de compreenséao da teoria do direito penal do inimigo, assim como, a
representatividade do medo no direito penal, a discussao se limitara a analise da
Teoria Prevencionista. Para esta Teoria, a finalidade da pena é prevenir a pratica de
novos delitos impondo “o medo” de ser penalizado através da coacdo psicolégica.
Assim, a pena abstrata, que € a definida na norma, € capaz de conter a
criminalidade pelo temor coletivo de conhecer a consequéncia da pratica de um
delito, protegendo a sociedade®’. Por outro lado, quando aplicada a pena em um
caso concreto, a prevencdo atua individualmente®, mas utilizando o mesmo
elemento psicologico, medo de ser novamente condenado.

H&, no entanto, uma dimenséo positiva®® em que a reducdo de condutas
criminosas futuras “ocorre em raz&o do fortalecimento da consciéncia coletiva em
relagdo a norma penal e da confianga cidada em sua vigéncia” (ARAUJO NETO,

CARDENTE, 2014, p.98), ou, operando individualmente, pela ressocializacdo. Nesse

8 A teoria absoluta é desenvolvida num contexto de passagem do Estado absolutista para o Estado
liberal. O fundamento ideoldgico € o de que o Estado é o guardido da Justi¢ca, e, por conseguinte, a
pena é uma é exigéncia de justica, assim, quem pratica um mal deve sofrer um mal. Na perspectiva
ética, destaque para Kant que compreende a pena como um imperativo categérico, portanto ndo ha
utilidade na pena. Na perspectiva juridica imprescindivel é a contribuicdo de Hegel que justifica a
imposi¢cdo da pena por ser um mecanismo de afirmacéo do direito, a pena € a negac¢éo da negacao
do direito.

9 A teoria da prevencdo surge no Estado liberal em contraposicdo as teses absolucionistas. Entre os
principais defensores estdo Bentham, Beccaria, Filangieri, Schoupenhauer e Feuerbach. Este Ultimo
formulador da Teoria da coagéo psicoldgica, fundamental para justificar a imposi¢éo de penas.

80 As Teorias Mistas ou Unificadoras surgem no inicio do século XX desenvolvida por Merkel. Por esta
teoria o fundamento da pena ndo é a intimidagdo, mas podem exercer um papel complementar e a
retribuicdo é um critério limitador da imposicéo da pena.

81 Na prevencdo geral negativa a pena € mecanismo de intimidagdo coletiva.

82 Na prevencdo especial negativa a pena segrega o condenado neutralizando-o temporariamente a
possibilidade de cometer crimes.

83 As criticas as teses unificadoras resultaram na teoria da prevencao geral.
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aspecto, o apoio social a legislacdo, e ndo o medo da norma, é um fator a ser
considerado nas politicas que definem a tutela da seguranca publica.

Retomando a teoria do direito penal do inimigo, esta parte da premissa de que
a pena é componente da seguranca da sociedade, em especial a pena privativa de
liberdade (fisicamente efetiva)®*, e, que “provavelmente ndo seria uma reacgio
habitual se ndo contivesse este componente seguranga”. Jakobs (2007, p.23-83)
considera que a pena € coacao que reafirma a norma vigente mantendo a
configuracdo da sociedade, e que “se ela ndo contém essa forma de coacédo ela ndo
se dirige ao individuo em direito, mas ao inimigo, o individuo perigoso”.

Para Jakobs (2007, p.23-83), em principio, o ordenamento juridico deve
manter o criminoso dentro do direito, com status de pessoa, permitindo ajustar-se
com a sociedade, mas ha “uma contrapartida imposta ao delinquente de nao se
despedir arbitrariamente da sociedade”. Entretanto, quando se tratar de individuos
que reincidem persistentemente na comissdo de determinados delitos®®, ocorre um
processo de despersonalizacdo®, que permite aplicar o direito penal do inimigo
suprimindo direitos e garantias®’.

Uma das primeiras criticas de Melia (2007, p.85-141) € que a teoria do direito
penal do inimigo ndo pode ser chamada de direito, deveria ser tratada e aplicada
como estado de excecdo, no entanto, a hipotese proposta por Jakobs é de estado
de guerra permanente estabelecido dentro de uma normalidade constitucional. Outra
critica relevante é que trata-se de um Direito penal prospectivo que pune o individuo
pelo que ele representa, “por precaugdo”, o que contraria o Direito penal da
culpabilidade fundamentado na realizacdo de uma conduta criminosa. Adequa-se a

uma vertente punitivista do Direito penal que para alcancar mais seguranca

84 Trata-se de prevencdo especial negativa.

85 Delitos de ambito da criminalidade econémica, de terrorismo, de criminalidade organizada, delitos
sexuais e outras infragBes penais perigosas.

8 Em primeiro lugar, o Estado, ndo necessariamente, excluird o inimigo de todos os direitos. Neste
sentido, o sujeito submetido & custodia de seguranca fica incolume em seu papel de proprietario de
coisas. E, em segundo lugar, o Estado ndo tem por que fazer tudo o que é permitido fazer, mas pode
conter-se, em especial, para ndo fechar a porta a um posterior acordo de paz. Mas isto em nada
altera o fato de que a medida executada contra o inimigo néo significa nada, mas s6 coage.

87 Sugere Jakobs (2007, p. 23-83) que no ambito do direito processual penal, por exemplo, seja
possivel a incomunicabilidade com o advogado, medida extrema que deve ser regulada em lei como
um procedimento de guerra.
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flexibiliza as garantias constitucionais e que conduz a existéncia de um Direito penal
de terceira velocidade.

As politicas publicas na area da seguranca devem ter elementos mais
precisos e, constantemente reavaliados, para a promoc¢éo da cidadania e garantia
da ordem publica e incolumidade, sem realizar a diferenca entre cidadao e inimigo.
Por conseguinte, as Politicas de seguranca publica devem priorizar estratégias de
redugdo da criminalidade, assim importa conhecer e analisar as mais diversas
formas de criminalidade; ndo podem ser reduzidas a um mecanismo da justica
criminal, exercido pela policia repressiva®.

Nessa acepcdo as acdes e estratégias de carater reativo® devem ser
utilizadas em situacOes especificas, 0 destaque deve ser a prevencao, a integracao
com politicas sociais, por meio de medidas administrativas de redugédo dos riscos e
pela énfase na investigagao criminal.

Ha que se observar ainda que esse modelo repressivo, de reinteradas
aplicagbes, ndo consegue éxito no combate a criminalidade. Ha uma incoeréncia o
discurso de “combate ao crime”, o discurso eficientista da seguranca e 0 aumento
nos indices de criminalidade.

Para Sapori (2007, p.98), outra ambivaléncia brasileira € a contradicéo entre a
melhora nos indices socioeconémicos e o aumento da criminalidade. Ressalta que
h& uma forte relacdo entre as areas de pobreza e a violéncia urbana, entretanto, o
processo de crescente violéncia “é disseminado pela fragilidade do sistema de
justica criminal, da capacidade preventiva e repressiva do sistema de justica criminal

gue nao seguiu 0 mesmo ritmo do aumento da criminalidade”. Além disso, aponta o

88Apesar do constante vinculo entre policia e crimes, ha que se ressaltar que a atividade policial vai
além da simples repressdo ao crime, a policia sdo atribuidas multiplas fun¢des e responsabilidades.
Eles emitem autorizacdes para eventos e credenciam pessoas, emitem certificados e fazem vistorias;
liberam portes de arma; acompanham manifestacdes publicas; protegem testemunhas e custodiam
pessoas nos tribunais; atendem solicitacdes dos mais variados servicos; buscam criancas
desaparecidas; localizam objetos perdidos; transportam pessoas doentes aos hospitais e , muitas
vezes, fazem partos de emergéncia; guardam prédios; protegem reservas ambientais e policiam
rodovias; intervém em brigas de casais; socorrem pessoas feridas; salvam animais; ressuscitam
afogados, controlam multiddes em estadios de futebol, auxiliam pessoas portadoras de deficiéncia,
amparam pessoas alcoolizadas ou sobre efeito de outras drogas, etc. (ROLIM, 2009).

8 A acdo policial é proativa quando iniciada e direcionada pela propria policia ou pelos proprios
policiais, independentemente da demanda dos cidaddos e até mesmo em conflito com a demanda
dos cidaddos. A acdo policial € reativa quando iniciada e direcionada por uma solicitagdo dos
cidadaos (BAYLEY, 2001, p. 36 apud ROLIM, 2014).
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modelo de gestdo pautado em acdes de gerenciamento de crises como uma das
causas do avanco da violéncia®.

Entra em debate o préprio termo seguranca®. Na década final do século XX a
reflexdo sobre o tema segue um novo Viés, as preocupacdes da seguranca externa
agregam-se o0s riscos internos. O foco agora € a seguranca do individuo,
reorientando as politicas de seguranga. Num contexto amplo de seguranga humana,
a seguranca pessoal se relaciona com a violéncia e com os crimes praticados dentro
de um territério e as formas de controle desses comportamentos (FABRETTI, 2014,
p. 56).

No Brasil, uma questdo que se apresenta nas estratégias dos érgaos de
seguranca publica € o contrassenso de uma ampla legislacdo penal que tipifica
condutas dos mais variados graus de reprovacédo, mas que investiga apenas delitos
de maior gravidade e repercusséao social. Ainda, devem conviver com o paradoxo de
um aumento de investimento publico no setor de seguranca publica acompanhado

do também crescente aumento da criminalidade®2.

% Define as crises como “eventos na dindmica do fenémeno criminoso ou do aparato de justica
criminal que sejam publicamente percebidos como problemas pelos meios de comunicacdo — papel
decisivo na definicdo do que é crise da ordem publica como pauta politica de prioridades” (SAPORI,
2007, p.98).

%1 A expressdo seguranca humana € normatizada e alargada a nogé&o tradicional de seguranca, antes
centrada na seguranca dos Estados. O valor fundamental €, agora, o préprio individuo. “Segurancga
de emprego, seguranga de rendimento, seguran¢a da saude, seguranca do ambiente, seguranca face
a criminalidade, eis as formas que assume a problematica da seguranca humana”, explica o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), no seu relatério anual sobre
desenvolvimento humano de 1994. No Informe sobre o desenvolvimento humano 2014, o sentimento
de inseguranca pessoal é considerado um o fator negativo para o desenvolvimento humano,
particularmente, em alguns paises da América Latina e do Caribe, apesar de reconhecidos os
avancos no desenvolvimento humania, um ndmero consideravel de pessoas se sentem ameacadas
pelos indices crescentes de homicidios e outros delitos violentos.

92 Para ilustrar o paradoxo entre aumento de investimento e reducdo da criminalidade apresenta-se o
resultado de pesquisa sobre a dinAmica da criminalidade nos nove estados nordestinos elaborada
pelo Nicleo de Estudos da Violéncia (NEVU) do Centro do Centro de Desenvolvimento (CDSA),
campus de Sumé, da Universidade Federal de Campina Grande (UFCG). Segundo os pesquisadores,
0 Maranhdo foi o estado que teve o maior aumento no nimero de mortes por agressao, de 2000 a
2013, um acréscimo de 512,2%. No mesmo periodo, a Paraiba incrementou seu numero de
assassinatos em 204,7%, saltando dos 507, ocorridos em 2000, para 1.545 em 2013. Pernambuco foi
0 Unico estado da regido que apresentou redug¢do, com menos 27,7%. Nos crimes contra o
patrimdnio, a Paraiba foi o estado nordestino que apresentou a menor taxa de roubos, 106,8 por 100
mil habitantes, no periodo de 2009 a 2013. Nesse mesmo periodo, nos nimeros catalogados sobre o
tréfico de drogas, o estado paraibano aumentou em 10,42% sua criminalidade. E as prisdes pelos
diversos crimes tiveram um pequeno crescimento de 4,84%. Nos investimentos com seguranga
publica, o Unico estado do Nordeste que apresentou decréscimo nos gastos foi o Piaui, em menos
180,2%, no comparativo 2009/2013. A Paraiba ampliou em 34,08% e Sergipe, 0 estado nordestino
gue mais aplicou recursos, teve um aumento 51,5%.
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A seguranga publica é polarizada em duas vertentes, a primeira delas
centrada na ideia de combate ao crime e manuten¢do da ordem publica; por outro
lado a seguranca publica é concebida como um servico publico de protecdo do
cidaddo. Conforme alhures, a Constituicdo brasileira de 1988 n&o optou
expressamente por nenhum dos dois modelos, no entanto, ha aspectos que se
aproximam das duas perspectivas.

Para o controle da criminalidade no Século XX de vertente repressiva o
Estado opta por estratégias que visam resolver o problema da delinquéncia como
forma de controle social com caracteristicas de politica armamentista através de
programas de lei e ordem e com o incremento de politicas de encarceramento. No
entanto, falham no “combate ao crime” resultando na perda da confianga nas
instituicbes de carater repressivo e consequente crescimento da seguranca privada.

Esse modelo € compativel com uma postura repressiva e autoritaria no
tratamento da criminalidade onde a principal funcéo da policia € o controle do crime.
Usa-se a Tolerancia Zero como forma de atuacéo ideal, adotam-se leis penais mais
rigidas, criando um aumento cada vez maior de tipos penais com penas maiores, em
conjunto com um sistema punitivo igualmente rigoroso.

Em contrapartida, o modelo prevencionista “prioriza a prevengao do crime
através da metodologia da resolucdo de conflitos, enfrentando os problemas da
comunidade; ndo abandona o papel de controle do crime. O controle do crime deve
estar submetido ao papel de prevencdo social e de atuacdo conjunta com a
sociedade” (CERQUEIRA, 1997 apud DORNELLES, 2008, p. 105). Tal modelo
expressa-se no meio social sob a forma de policiamento comunitario, por meio de
estratégias modernas direcionadas e adaptadas ao campo de atuacdo onde é
aplicado.

Conhecer as estratégias das principais politicas de seguranca publica
aplicadas em um periodo em que, simultaneamente crescem as atividades de
protecdo do setor privado é relevante para delimitar qual o campo de maior insercéao
da seguranca privada e qual a tendéncia do controle estatal realizado pela policia.
Em principio, parece haver uma divisdo de atividades repressivas estatais para 0s
setores de menor poder aquisitivo e, de atividades preventivas privadas para as

classes altas e média.
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Para expor as visGes contraditorias de protecdo de um mesmo bem juridico
no aspecto das politicas de seguranca, pretende-se, apresentar dois modelos de
gestdo da seguranca publica no controle social formal.

2.2 Controle Estatal Repressivo

A reducéo da criminalidade é o discurso recorrente para aplacar os medos e a
inseguranca contemporaneos. No aspecto da seguranca publica, observa-se o
aumento do controle formal repressivo exercido pelo Estado para conter a pratica de
crimes, o lema “lei e ordem” e 0s programas como o0 Tolerancia Zero encontram
grande ressonancia mundial, inclusive em paises com indices de criminalidade nao
tao significativos.

O programa Tolerancia Zero se “adapta bem a um periodo de descrédito do
Estado de bem-estar, € o signo de uma época em que o individualismo foi levado ao
paroxismo em que ao Estado é crescentemente atribuida uma funcéo basicamente
penal” (BELLI, 2008, p.14). O Brasil torna-se um campo fértil para a implementacao
desses mecanismos de controle social repressivos. A Constituicdo Federal em sua
supremacia irradia seus principios para todo o ordenamento juridico, assim, nao
pode haver um movimento de lei e ordem contrario aos direitos fundamentais, toda
politica de seguranca publica deve ser de concretizacéo dos direitos fundamentais.

O Brasil, das duas ultimas décadas do século XX, vivia 0 processo de
redemocratizacdo apos os longos anos de ditadura militar. No campo da seguranca
publica, o “legado” era a estratégia militarizada de guerra ao inimigo interno, da
violéncia ilegitima perpetrada pelo Estado contra os inimigos, que da classe média
transmuda-se para 0s mais pobres. Inicia-se o0 embate entre os discursos de
seguranca publica através de acdes conjuntas nas varias areas sociais, pautadas
pelo respeito aos direitos humanos; e, a seguranca pela represséo, pelo braco forte
do Estado. O elemento impulsionador era a crescente violéncia urbana e,
paralelamente, o sentimento de medo que se expandia.

A cidade do Rio de Janeiro durante a década de 90, palco da experiéncia de

duas concepcdes contraditorias, opostas e excludentes de politica de seguranca
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publica, representa o paradoxo entre a redemocratiza¢do e o autoritarismo presente,
ainda, no aparelho estatal (DORNELLES, 2008, p.111-112).

Dornelles (2008, p. 137-140) apresenta esse cenario analisando as politicas
publicas dos governos estaduais do Rio de Janeiro durante os anos de 1983-1999.
Considera como antecedente da polarizacéo politica dos anos noventa, a ascensao
e queda da filosofia dos direitos humanos na Seguranca Publica do Rio de Janeiro.

Assim, o primeiro governo de Leonel Brizola (1983-1986) marca a transicéao
democrética e o discurso dos direitos humanos como referéncia para a seguranga
publica. A atuacdo da instituicdo policial dentro de padrdes de legalidade e respeito
aos direitos fundamentais, principalmente em regidées mais pobres torna-se uma
exigéncia do governo. As politicas sociais convergiam de forma integrada para a
questdo da segurancga, “um modelo de politicas publicas de seguranga, articulando
uma série de intervencdes de carater social que ampliasse o exercicio da cidadania”
(DORNELLES, 2008, p. 140-144).

O cenéario comecga a ficar conturbado e os primeiros sinais da politica do
confronto na seguranca publica sdo percebidos no governo de Moreira Franco
(1987-1990), “os principios dos direitos humanos passaram a ser desqualificados e
desmoralizados perante a opinido publica e identificados como responsaveis por
colocar obstaculos a atuagao policial no combate ao crime”. A escalada da violéncia
era vinculada a auséncia de politicas repressivas (DORNELLES, 2008, p. 146-149).

Ja na década de noventa, o governador do Rio de Janeiro (1991-1994)
Brizola, tendo como vice-governador Nilo Batista, retoma o modelo de seguranca
publica com foco em medidas preventivas e integradas. No comando da Policia
Militar, o Coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira, implanta “uma concepcéao
transformadora com praticas policiais preventivas que assegurassem direitos e
ampliassem o0s espacos democraticos do exercicio da cidadania”. Foram anos
marcantes no cenario nacional e internacional, a realizacdo da ECO-92 com
patrulhamento pelas Forcas Armadas, as tragédias dos massacres da Candelaria e
de Vigério Geral alimentaram o discurso da lei e ordem. No final do governo, Nilo
Batista assina um convénio com o Presidente Itamar Franco para iniciar as
operacBes conjuntas do exército com a policia, visando combater o trafico de drogas
e de armas no Estado, Operacao-Rio, o retorno da seguranca publica militarizada.

Assim, “o0 ambiente, aos poucos, vai se tornando propicio para a adogdo dos
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modelos de militarizacdo da seguranca publica, através das praticas policiais de
confronto” (DORNELLES, 2008, p. 151-165).

Percebe-se que o Brasil da década de 90 incorpora dois aspectos
contrapostos da seguranga publica, uma seguranga cidada que “mantém os ideais
de eficiéncia no combate a criminalidade e de respeito aos direitos humanos como
dois objetivos compativeis e indissociaveis” (BELLI, 2004, p.43), e o modelo

repressivo do programa Tolerancia Zero, seguranga pela lei e ordem.

2.2.1 Tolerancia zero

O programa “Tolerancia Zero” tinha por finalidade manter a ordem publica
através da repressao aos pequenos delitos e incivilidades. O grande destaca € a
cidade de Nova York durante o governo de Rudolph Giuliani e sob o comando do
Comissario da Policia William Branton. Se fundamentava na reestruturacdo da
policia nova iorquina com descentralizacdo, aumento de contingente, modernizacao
de equipamentos — utilizacdo dos recursos de informatica, eficiente estratégia de
marketing, e, énfase nos resultados, modelo aplicado no campo da gestédo
empresarial.

Oriunda da Teoria Broken Windows dos articulistas James Q. Wilson e
George Kelling (1982) se propfe a atuar de forma repressiva contra condutas de
menor grau de reprovacao por considerar que a tolerancia aos pequenos delitos e as
incivilidades do cotidiano sdo os elementos que propiciam a pratica de delitos mais

graves.

A metéfora das janelas quebradas funcionaria assim: se as janelas
quebradas de um edificio ndo sdo consertadas, as pessoas que gostam de
quebrar janelas admitirdo que ninguém se importa com seus atos de
incivilidade e continuardo a quebrar mais janelas. (BELLI, 2004, p.64)

Os referidos autores correlacionam a degradacdo urbana em determinadas
areas ao aumento gradativo da criminalidade. Esta degradacao implica na cessacéo
dos controles sociais informais, gera um deslocamento de parte da populacdo que
tenta fugir desses ambientes desordenados, revelando uma sensacdo de

desamparo, de auséncia do Estado.
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Nesse sentido Kelling e Wilson mostram como o processo de decadéncia

rapidamente atinge um bairro:

Uma vizinhanga estavel, composta de familias que se preocupam com seus
lares, cuidam mutuamente de suas criancas e ndo hesitam em rejeitar
intrusos, pode se transformar, em poucos anos ou até mesmo em poucos
meses, em uma selva in0spita e apavorante. Uma propriedade é
abandonada, o mato cresce, uma janela é quebrada. Adultos deixam de
disciplinar criangas desordeiras; as criangas, encorajadas, se tornam mais
arruaceiras. Familias se mudam para fora do bairro (...). Os crimes graves
florescem em areas em que os comportamentos desordeiros permanecem
sem resposta. (KELLING e WILSON apud BELLI, 2004, p. 64-65)

N&o obstante o grande sucesso da Teoria das Janelas Quebradas, com
grande impacto na criminologia e nas politicas de seguranca publica, véarias criticas
foram apresentadas. Bernard Harcourt (apud BELLI, 2004, p. 67) considera que o
conceito de desordem apresentado pelos tedricos Kelling e Wilson € questionavel
por generalizar a repressao a determinadas condutas (grafitar, mendigar, urinar em
publico, pular roleta do metrd, dnibus) em detrimento de outras (corrupcdo®, fraude,
brutalidade policial). Aponta ainda, que o vinculo entre a desordem apresentada no
Broken Windows e a criminalidade n&o explicam, simplificam, a questao da violéncia
urbana ao estabelecer como Unica explicacdo do declinio de determinadas areas
urbanas a permissdo de pratica de atos de incivilidades e de infracbes menos
reprovaveis.

A aplicacdo da teoria das Janelas Quebradas como principal politica de
seguranca publica na cidade de Nova York recebeu sérias criticas pelo aumento do
namero de queixas de brutalidade policial e refutou-se a propaganda de reducédo da
criminalidade como resultado da nova atuacdo policial. A diminuicdo da
criminalidade na década de 90 nos Estados Unidos era um fenémeno nacional e
explicado pelo crescimento econdémico. Cidades que executaram programas de
seguranca publica com estratégias de policia comunitaria obtiveram resultados
idénticos ou proximos (superiores ou inferiores) aos apresentados pelos adeptos da
Tolerancia Zero. Acrescente-se que essa nova onda repressiva reforca o aumento
da populacdo carceraria, grave problema enfrentado por diversos paises

hodiernamente.

9 Interessante observar que os discursos repressivos podem atingir objetos distintos, numa aparente
contradicéo, inexistente. Como exemplo, a teoria do direito penal do inimigo identifica as condutas no
ambito da criminalidade econbmica, os delitos de terrorismo e os crimes sexuais como alvo da
resposta estatal mais intensa que resulta na despersonificagdo dos individuos. Em contraposicao a
“Teoria da Tolerancia Zero” atua sobre delitos de menor grau de reprovagéo social.
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A Tolerancia Zero é influenciada pela politica de vertente ecoldgica®. A
Escola de Chicago, sob o ponto de vista da criminologia, contribui para a analise da
delinquéncia urbana ao estabelecer a desorganizacdo social como fator
determinante na préatica de delitos. Dessa forma, se contrapfe ao determinismo
biolégico, centrado na investigagdo de causas genéticas e psicologicas da
criminalidade. Para seus adeptos a desorganizacdo social é inerente a cidade
moderna, com a constante quebra dos mecanismos tradicionais de controle informal.
Essa ruptura das unides locais e o enfraquecimento das restricbes sob a influéncia
do meio urbano tornam-se os responsaveis pela exploséo da criminalidade.

Para a Escola de Chicago a auséncia de vinculos sociais e culturais dos
novos imigrantes com a cidade® que os recebe e a degradacdo das zonas urbanas
onde vivem leva a um processo de desorganizacdo social que explica os altos
indices de criminalidade. A Ecologia Urbana compreende a desorganizacao social
como “uma situacdo em que ha pouco ou nenhum sentimento de comunidade, as
relacbes sao transitorias, niveis de vigilancia da comunidade séo baixos, instituicoes
de controle informal séo fracas e as organizacdes sociais séo ineficazes” (FREITAS,
2002, p. 77).

Essa auséncia de sentimento de comunidade é apresentada por Wirth®
(1938) ao considerar que nas areas urbanas as relacbes humanas tornam-se
anbnimas, superficiais e transitérias. Por esta razdo ha predominancia do controle
social formal, acentuando-se as questdes relacionadas a seguranca e aos conflitos
sociais. As relacdes sociais se alteram e a competicdo prevalece sobre a
cooperacao em razdo do aumento do numero de individuos com interesses distintos

em uma variedade de grupos sociais.

% A Escola de Chicago é formada por grupo de socidlogos da Universidade de Chicago,
considerados os precursores da sociologia urbana e preocupados em compreender a cidade e indicar
possiveis a¢cbes para a melhoria da qualidade de vida de seus habitantes. A cidade passa a ser
considerada o grande laboratério social de analise das teorias. Destacam-se 0s pesquisadores
Robert Ezra Park, Roderick Mackenzie, Louis Wirth e Ernest Burgess.

% Em 1833 a cidade de Chicago foi fundada com apenas 350 habitantes e, em 1990, a populacédo
atingiu um numero de 2000 milhdes de habitantes. Resultado da intensa atividade industrial, esse
impressionante crescimento impulsionou as desigualdades sociais, despertando o interesse dos
sociblogos pela cidade como objeto das relagdes sociais.

% Faz parte do grupo de sociélogos que discutem a relagdo entre espaco urbano e criminalidade,
mas ndo é considerado um ecologista.
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Desse modo, o espaco urbano amplia-se para as periferias criando grandes
areas metropolitanas formando cidades marginais, modelo concéntrico da Escola de
Chicago®. A consequéncia é o afastamento das pessoas com maior poder
aquisitivo, que passam a morar em areas exclusivamente residenciais, enquanto que
as familias de baixa renda tém que tolerar os percalcos da convivéncia com a
poluicdo, com a auséncia do Estado nas &reas da saude, saneamento basico,
energia, educacao, transporte, lazer, etc. Estes fatores conduzem a concentracéo da
criminalidade, que acaba por substituir a presenca estatal onde ela ndo comparece,
e o faz segundo suas préprias regras.

Nas ultimas décadas, este modelo centro-periferia pode ser aplicado ao Brasil
em diversas cidades, inclusive as de médio e pequeno porte, com o surgimento de
condominios fechados afastados do centro e de areas de extrema pobreza, estas
ultimas, longe de locais com infraestrutura e com altos indices de criminalidade.
Ressalte-se que no modelo brasileiro as regides mais distantes podem abrigar a
periferia e o sublrbio, com todas as diferencas que os nomes representam®.

Nesse sentido, Freitas, ao analisar a aplicabilidade da Escola de Chicago a

realidade brasileira, considera que:

97 Ernest Burgess apresenta um mapeamento de divisdo da cidade em zonas concéntricas. Analisa o
crescimento da cidade de Chicago através desse modelo de zonas concéntricas: zona 1 — zona
central de comércio e prestacfes de servicos; zona 2 — area de transi¢cdo do comércio para os bairros
residenciais (ocupadas por pessoas mais pobres); zona 3 - zona de residéncias de imigrantes de
segunda geragdo que ja alcancaram melhor qualidade de vida; zona 4 — bairros residenciais para
moradores de classe média alta e zona 5 — areas fora dos limites da cidade onde vivem os habitantes
da classe social mais alta. As cinco zonas crescem em quatro processos sociais: a diferenciacéo, a
competicdo, a sucessdo ecoldgica e a segregacdo. A diferenciacdo é um processo de aumento da
diversidade de atividades urbanas com o aumento da complexidade decorrente dessas relacdes.
Esse processo acarreta uma maior competicdo pelos espacos publicos levando a uma constante
sucessao ecoldgica nas areas urbanas. Tal movimento acaba por segregar determinados grupos
sociais em razéo das atividades, classe social, etnia, etc.

% Nas cidades latino-americanas as zonas centrais aparecem historicamente como locais de
residéncia das classes mais altas, concentrando-se a pobreza na periferia urbana uma caracteristica
da ecologia das cidades pré-industriais do passado e do presente. Campos Coelho (1978) exemplifica
as particularidades da formacéo das cidades brasileiras com a ecologia da cidade do Rio de Janeiro
na década de 70. A zona adjacente ao centro comercial e que o circunda (Lapa, Gléria, Mangue,
Gamboa e partes do Catete e Sao Cristévao), area residencial de camadas de status socioecondmico
alto até principios deste século, sofreu 0 mesmo processo de esvaziamento, deterioracdo e ocupacao
tipico das zonas de transicao adjacentes ao central business distritos das cidades norte-americanas.
O deslocamento das populacdes de renda mais elevada deu-se no sentido dos sitios mais apraziveis
da Zona Sul, e os suburbios periféricos (suburbios da Central e rurais) tornaram-se &rea residencial
das classes de renda mais baixa. A Zona Norte (Tijuca, Grajal Andarai e Vila Isabel) é tida como
predominantemente de classe média. Mas qualquer descricdo da ecologia do Rio de Janeiro
comporta ampla margem de inexatiddo. Basta lembrar que a Zona Sul, a despeito de seu status,
abriga a maior percentagem da populacdo economicamente ativa com rendimentos inferiores a um
salario minimo, ou que o Méier se encontra huma Zona suburbana pobre embora concentre uma
populagédo de nivel de renda relativamente alto.
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(...) apesar de singularidades da realidade urbana brasileira, ndo se pode
deixar de considerar a pertinéncia do debate sobre a cidade dual (dual city),
gue é marcada pela polariza¢éo do rico e do pobre, combinada com um
aumento da economia informal, e redugdo de servigos sociais. (FREITAS,
2002, p. 127)

Uma das contribui¢cdes da Escola de Chicago € a tradicdo de mapear e fazer
cruzamento de todos os dados sociais e criminais disponiveis — “criminologia dos
espacos urbanos”. Escolha do local do crime é intuitivo, mas € uma relacdo de
percepcao de riscos aceitaveis e ganhos recompensadores, desse modo, a policia
terd mais chances de reduzir as taxas de criminalidade se concentrar suas atencdes
em areas de risco, em determinados horarios, no perfil de certos infratores
potenciais e também no das vitimas, deixando claro, que essa atividade preventiva
deve ser integrada as demais politicas sociais e, cada pessoa, deve ser vista como
um cidad&o e n&o como um inimigo a ser eliminado.

Os programas de Tolerancia Zero adotam o mapeamento como mecanismo
de execucdo®, no entanto, prevalece um modelo de policiamento reativo, altamente
impessoal, em que a policia espera ser chamada, transformando os policiais em
estranhos, personificado na figura do policial como um ente ausente. O
distanciamento é empregado como mecanismo de seguranca pessoal dos policiais e
para reduzir o risco de influencias por parte de membros da comunidade,
particularmente a corrupgao policial'®.

Outra caracteristica do programa é a escolha de alvos preferenciais de
vigilancia, majoritariamente, grupos mais vulneraveis, incentivando a retorica da
guerra e as demonstracfes espetaculares de forca, a violéncia ilegitima se
ampliat®l, Esse emprego da forca ilegitima pode indicar uma auséncia de formagéao
profissional agregada a uma cultura da violéncia policial, assim, a dimenséao

agregadora das rotinas policiais, de prestacdo de ajuda e cuidados sociais de

% O uso intensivo de cartografias estatisticas da deliquencia, a avaliagdo constante das performances
punitivas da policia e 0 aumento correlato de uma produtividade policial (BELLI, 2008, p. 71).

100 A corrupgdo dentro da estrutura policial continua sendo um problema em policias de todo o
mundo. Tradicionalmente, nas discussGes sobre a seguranga publica, as propostas envolvem
reformas institucionais, tanto do sistema policial com controle externo das policias — mecanismo de
combate a corrupgdo e a violéncia policial; como do sistema prisional e das legislacdes penais e
processuais-penais.

101 Alguns episédios emblematicos de brutalidade policial foram responsaveis por um abalo
consideravel na confianga depositda no Departamento de Policia de Nova York. Sobressaem, o de
Abner Louima, internado em um hospital com hemorragia interna apos ser sodomizado com um
cassetete e apanhar durante varias horas, e o de Amadou Diallo, morto no vestibulo de seu prédio
cravado por 19 das 41 balas disparadas em sua direcao (BELLI, 2004, p.74).
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emergéncia, some da atencdo coletiva e torna-se um residuo minguante da pratica
dos agentes (SAPORI, 2008, p. 112).

Retomando as disputas ideoldgicas travadas no Rio de Janeiro na década de
noventa é possivel constatar a clara influéncia do programa Tolerancia Zero, mas
com uma particularidade, a total falta de pudor em declarar o desrespeito aos
direitos fundamentais, comprovado com frases emblematicas “Bandido Bom é
Bandido Morto”. Sdo implementadas, no governo Marcello Alencar (1995-1998), a
“politica do gatilho” e da “gratificacéo faroeste”. Para Cerqueira (apud DORNELLES,
2008, p. 172-173) “por causa da gratificagéo, os policiais militares do Rio de Janeiro
se transformaram em cacadores de recompensa”. A militarizacdo das acodes
policiais, as concepcdes do eficientismo penal, “sem a preocupagdo com a
formalidade legal e a garantia de direitos”, estimularam as ac¢des de violéncia
ilegitima da policia, um retrocesso aos tempos da ditadural®.

Analisando as estratégias aplicadas pelo modelo “Tolerancia Zero” Skolnick e
Bayley consideram que o aumento do efetivo policial e a ampliacdo orcamentarial®,
isoladamente, ndo reduzem as taxas de criminalidade nem aumentam o numero de
crimes resolvidos (SKOLNICK e BAYLEY, 2001 apud ROLIM, 2014).

Observam que o patrulhamento aleatdrio, motorizado ou a pé, pode reduzir a
sensacao de medo do cidaddo o que nao significa um aumento na detencdo de

Criminosos.

O policiamento mais intenso numa regido, embora possa fazer diminuir a
criminalidade na mesma, desloca a dindmica criminal para outra area.
Consideram que as investigagbes criminais sdo pouco eficazes na
resolugdo dos crimes, uma vez que normalmente esses sdo solucionados
ou porque os delinquentes foram presos imediatamente!®*, ou porque
alguém do publico identifica o criminoso. Por fim, no aspecto operacional a

102 Assim como nos Estados Unidos, o Brasil conviveu com modelos distintos de atuacg&o policial. No
mesmo periodo do governo de Marcello Alencar, o entdo Secretério de Seguranca Publica de Séo
Paulo, José Afonso da Silva, criou um Programa de Acompanhamento de Policiais Envolvidos em
Ocorréncias de Alto Risco — PROAR, e se baseava nas seguintes praticas: “prender e ndo matar;
policia mais racional e menos emocional; ndo gratificar com salério e/ou promocéo policial quem
participar de tiroteio e matar” (DORNELLES, 2008, p. 175).

103 para a realizagcdo das atividades policiais no programa Tolerancia Zero faz-se necessario
incorporar novas estratégias. Entre as modifica¢des estéo: a multiplicacdo dos efetivos policiais e dos
equipamentos; ampliacdo orcamentéria; emprego de novos recursos tecnoldgicos e estrutura
organizacional controlada e supervisionada para evitar a corrup¢ao; obrigatoriedade de apresentar
permanentemente resultados de diminuicdo das desordens e ilegalidades em sua area.

104 Na Cidade de Campina Grande- PB, para corroborar o baixo indice de prisGes decorrentes da
atividade investigativa da policia, apenas 10% das prisGes resultantes de trafico de drogas, sédo
resultado de investigacéo, nos demais casos sao os flagrantes que levam os traficantes a cadeia.
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prisdo de bébados, autores de pequenas transgressdes, diminui 0 nimero
de policiais na rua porque estdo realizando a burocracia da prisdo, outro
fator € o crimindégeno: ha uma tendéncia de encorajamento de condutas
criminosas mais graves no lugar de prevenir. (SKOLNICK e BAYLEY, 2001
apud ROLIM, 2014)

O programa de Tolerancia Zero representa uma modalidade de gestéao policial
gue se fundamenta nos resultados. O desenvolvimento de estratégias de prevencao
ao crime é, sem davida, um ponto favoravel desse modelo, além do aumento dos
efetivos policiais e equipamentos, bem como a aplicacéo de tecnologia disponivel no
setor de seguranca. Um dos pontos problematicos € o conceito de desordem
definido na Teoria das Janelas Quebradas. As incivilidades e os crimes de menor
gravidade sao considerados como ofensivos em qualquer espaco urbano, e
escolhidos pela gestdo policial sem participacdo da comunidade. Dessa forma,
desconsideram-se as particularidades de uma comunidade. Reconhecer que ha
valores culturais, morais e religiosos, por exemplo, nas comunidades mais pobres,
impde pensar em uma politica publica local.

Desenvolvem-se, paralelamente, abordagens policiais de carater proativo com
estratégias que privilegiam a presenca policial nas comunidades através da
mobilizacdo de todos 0s meios e recursos possiveis que possam prevenir 0 crime e
solucionar os conflitos e problemas nas comunidades. E o policiamento comunitario

gue inclui a comunidade nas decisdes de controle formal da criminalidade.

2.3 Controle Estatal Preventivo

A sociedade do final do século XX e inicio do século XXI, onde ressurgem as
discussdes sobre a comunidade, € essencialmente urbana. O processo de explosdo
demografica das cidades, consequéncia de progressos cientificos e técnicos
realizados a partir da metade no século XVIII, levam ao rompimento dos lacos
comunitarios tradicionais, reduzindo a interagao entre 0s grupos sociais.

A urbanizacéo planejada conforme anseios de comunidades locais induzem a
vivéncia dos espacos publicos, podem ampliar o controle informal e reduzir a
violéncia urbana. Convive-se com diferentes crencas, culturas e valores morais

distintos que se opdem a determinados aspectos do individualismo. Neste contexto,
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o0 movimento dos comunitaristas® reaparece no final do século XX, por volta da
década de 80.

Nessa vertente filosofica, a comunidade é a melhor alternativa na prestacao
de uma série de servigos sociais e indispensavel para difusdo de valores morais
compartilhados. Nas politicas publicas, € preciso superar a dicotomia
publico/privado, ampliando a presenca de modelos hibridos, em que Estado,
comunidade e mercado aparecem juntos.

Assim, 0s comunitaristas destacam a importancia da valorizacdo dos
principios da liberdade e da igualdade na mesma proporcdo que reconhecem as
diferencas culturais, morais e religiosas da sociedade. Enfatizam que a comunidade
€ o elemento central e que os individuos sdo formados pela agregacao dos valores
de sua comunidade.

A exclusdo da responsabilidade do Estado, de sua comunidade (ou
comunidades complexas) levam as politicas de governo de carater repressivo. De
outro modo, a definicho de politicas publicas de seguranca centradas na
comunidade permite a participacdo popular, efetivando a corresponsabilidade entre
o Estado, através dos diversos orgaos policiais e da sociedade.

Numa visdo comunitaria as comunidades sado “‘redes de relagdes sociais
baseadas em significados e, acima de tudo, em valores partilhados (PRICE, 1977
apud FERES JR. e POGREBINSCHi, 2010, p.71). Ha vinculos culturais, morais e
religiosos que identificam um grupo, mas, esses valores variam e devem ser aceitos
como validos pelo Estado que deve assentar que é através das diferencas que se
constroi uma sociedade justa.

Para a vertente comunitaria, a comunidade, ndo € apenas um agrupamento
geografico de individuos, € possivel verificar um sentimento de pertencimento. Ha,
portanto, uma valorizagdo dos individuos que convivem com diferentes valores e

cabe aos Estados democraticos incorporar a pluralidade de sua sociedade, bem

105 A descrenca em uma democracia universal no final do século XX, materializada pelas constantes
violagBes de direitos humanos, € o contexto histérico para compreender as discussdes em torno de
uma filosofia politica centrada na comunidade. A predominancia do pensamento filoséfico liberal
durante os séculos XIX e XX e os reflexos da concepcdo de comunidade do povo baseada na raca,
estandarte dos movimentos nacionalistas, inclusive o nazismo, neutralizaram as discussdes em torno
da comunidade. Varios autores apontam Uma Teoria da Justica de John Rawls como a razéo para o
renascimento da filosofia politica. A partir das criticas ao individualismo liberal que descarta os
valores historicamente partilhados por uma sociedade, os comunitérios enfatizam os diferentes
valores morais, culturais e religiosos presentes em uma comunidade.
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como adotar a ideia que a diferenca permite construir uma sociedade justa. Outra
caracteristica marcante entre os comunitarios é a compreensdo que a identidade
humana se constréi historicamente em razdo das multiplicidades de acepcdes
morais, culturais e religiosas que se incorporam

Na visdo comunitarista, a sociedade justa requer um papel mais ativo da

comunidade nos assuntos publicos. Assim, Cittadino afirma que:

Ao invés de privilegiar a autonomia privada, os comunitarios optam pela
defesa da autonomia publica, ancorada nas ideias de atuacdo e
participacdo. E mais uma vez € a concepgdo de pluralismo que vai
configurar este compromisso. Se o pluralismo liberal assegura a autonomia
privada e os direitos individuais, como garantia da subjetividade das
concepgdes individuais sobre o bem, o pluralismo comunitario defende a
autonomia publica e a soberania popular, compativeis com a existéncia de
diversos centros de influéncia social e poder politico. (CITTADINO, 1999, p.
87)

Os individuos de uma comunidade sé&o convocados a expressar seus valores
morais, culturais e religiosos, argumentado, deliberando e assumindo
responsabilidades permanentemente, porque "0s choques entre interesses, valores
e crengas nao conhecem fim”. Por conseguinte, “a liberdade e o pluralismo, ao invés
de aboli-los, exercem o efeito de intensifica-los, porque colocam em jogo um maior
namero de pessoas, legitimam uma maior diversidade de interesses, valores e
crencas e dividem o poder e a autoridade" (WALZER, 1994 apud CITTADINO, 1999,
p.98).

Para Baumam (2000), o comunitarismo é uma reacao esperavel a acelerada
liguefacdo da vida moderna, uma reacdo antes e acima de tudo ao aspecto da vida
sentido com mais aborrecida e incbmoda entre suas numerosas consequéncias
penosas — o0 crescente desequilibrio entre as liberdades e as garantias individuais. E
uma “resposta racional a crise genuina do “espago publico” — da participacao
politica, “essa atividade humana para a qual o espaco publico é o terreno natural”.
Analisando as comunidades na modernidade liquida, considera que fazer parte de
uma comunidade nado implica a ampliagcdo do publico, “é o paradoxo interno no
comunitarismo. Dizer € bom ser parte de uma comunidade é um testemunho obliquo
de ndo fazer parte, ou ndo fazer parte por muito tempo, a menos”. As
transformacfes da esfera publica e da esfera privada e os reflexos na seguranca
publica serdo investigados no capitulo final.

Para subsidiar as discussfes que virdo, analisar-se-a4 as atividades do

policiamento comunitério onde se percebe a énfase na comunidade e nas diferencas
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entre varios grupos sociais, indicando o vinculo entre a filosofia comunitaria e esse
modelo de gestdo da seguranca publica. A dificuldade de implementar modelos de
uma seguranca cidadd é consideravel, mas também, perceptivel um certo
amadurecimento das instituicdes policiais, desde a época da implantacdo no Rio de
Janeiro pelo Coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira.

2.3.1 Policiamento comunitario

Atuar numa percepgdo de policiamento comunitario exige um planejamento
semelhante aos de programas de Tolerancia Zero, mas que deve unir 0s
subsistemas policiais e a comunidade onde atuam. Este modelo centra suas
estratégias numa unidade que s6 podera ser alcancada com o envolvimento popular.
Na primeira etapa do planejamento as diferengas culturais, morais e religiosas vao
surgir naturalmente, no entanto, devem ser identificadas as prioridades que podem
permitir um sentimento de seguranca, de um melhor viver em comunidade.

De acordo com site do Ministério da Justica, a policia comunitaria é:

E uma filosofia e uma estratégia organizacional fundamentadas,
principalmente, numa parceria entre a populacdo e as instituicdes de
seguranca publica e defesa social. Baseia-se na premissa de que tanto as
instituicdes estatais, quanto a populacgédo local, devem trabalhar juntas para
identificar, priorizar e resolver problemas que afetam a seguranca publica,
tais como o crime, 0 medo do crime, a exclusdo e a desigualdade social que
acentuam os problemas relativos a criminalidade e dificultam o propésito de
melhorar a qualidade de vida dos cidadaos. (Portal.mj.gov.br)

Para Cerqueira (1999) dois movimentos centrais explicam a implementacao
de politicas fundamentadas no policiamento comunitario. Um deles, é a percepcéo
da sociedade que a contencdo do crime e da desordem requer participacdo de
todos; e 0 outro € o reconhecimento, no ambiente das organizacdes policiais, que as
taticas tradicionais de enfrentamento do crime, desligadas do apoio dos cidadaos,
tém impacto limitado no controle do crime.

O policiamento comunitario busca na comunidade a parceria para identificar
0s principais problemas locais que interferem na qualidade de vida daquela
populacdo, em especial, os delitos perpetrados naquele ambiente. H& uma
corresponsabilidade entre autoridades policiais, movimentos sociais € membros de

uma comunidade no controle de indices de violéncia. A identificacdo desses
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problemas norteia o planejamento das politicas publicas de combate a violéncia
urbana. Séo, portanto, a parceria com a comunidade e a resolugcéo de problemas, os
componentes centrais do policiamento comunitario (Cerqueira, 1999)

Verifica-se que o conceito de comunidade para atuacdo do policiamento
comunitario ndo segue a ideia generalizada de desordem apresentada pela Teoria
das Janelas Quebradas. Percebe-se que as culturas e os valores locais sé&o
diversificadas e, assim sendo, a execucao dessa estratégia de seguranca publica,
deve ser orientada por acBes mais amplas que simples divisdo geogréafica de
atuacéo policial.

Assim, considera Cerqueira:

Isto também propicia outro tipo de consideracdo, que é a natureza dos
diferentes setores comunitarios: preocupacdes e prioridades variardo dentro
e entre estas comunidades de interesse. E percebido que algumas
comunidades de interesse sdo tradicionais, de longa duracdo, e foram
formadas ao redor de linhas raciais, étnicas, profissionais, ou de uma
historia comum; outras em torno da igreja ou da escola. Outras
comunidades de interesse, ndo tradicionais, podem ser formadas em funcao
dos problemas novos que surgem e sao identificados. (CERQUEIRA, 1999,
p.55)

O policiamento comunitario pressupde a participacdo popular da comunidade
para identificar as alteracGes urbanisticas necessarias e, também, definir a ordem
prioritaria de execucao dos problemas identificados. Assim, o planejamento conjunto
entre os 6rgaos competentes para redefinir o espaco urbano e manter a seguranca
publica é essencial para reduzir os conflitos.

Entre as etapas de planejamento da atuacdo conjunta cabe a policia a funcao
de mediar conflitos dentro do seio da comunidade. E preciso construir e manter uma
relacdo de confianca que requer tempo e sensibilidade para perceber os temores da
populacdo. Portanto, a atuacdo policial deve ser delimitada por esses valores
imateriais e previamente identificados e mediados quando conflitantes.

A populacdo ndo deve ser coagida a informar sobre criminosos, pratica
comum de uma policia repressiva. E preciso lembrar que em muitas comunidades°
“os bandidos” sao amigos de infancia, vizinhos, parentes, ou, sdo temidos porque

exercem um forte controle sobre a comunidade através de condutas extremamente

106 O termo comunidade, hodiernamente, € comum tanto para indicar agrupamentos na esfera privada
como na publica. Popularizou-se, no Brasil, para substituir “a favela”’, normalmente, reconhecida
como sinénimo de desordem urbana em que predomina a auséncia de normas e identificadas como
foco transmissor de violéncia e criminalidade.
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violentas e cruéis. Assim, a formacdo de uma parceria entre a policia e a sociedade
€ a base para que o envolvimento de todos ocorra.

A estratégia de policiamento comunitario se fortalece e ja € um discurso oficial
de politica de seguranca publica, no entanto ainda, sdo atividades pontuais
(programas especiais). O cerne desse modelo é o reconhecimento de um limite, o de
gue o combate a criminalidade na pode ser vencido sozinho, por conseguinte, 0
publico passa a exercer um papel importante na conquista da seguranca.

Nesse sentido, Cerqueira ao analisar o patrulhamento comunitario sob a otica

do Departamento de Assisténcia da Justica dos Estados Unidos considera que a:

Resolucdo de problemas séo termos amplos que implicam muito mais do
que simplesmente a eliminacdo e prevencdo de crimes. A resolucdo de
problemas é baseada na suposicdo de que podem ser reduzidos crime e
desordem em areas geograficas pequenas estudando-se cuidadosamente
as caracteristicas dos problemas na éarea, e aplicando 0s recursos
apropriados; também, de que os individuos fazem escolhas baseadas na
presenca de oportunidades pelas caracteristicas fisicas e sociais imediatas
de uma éarea. Manipulando estes fatores, as pessoas estardo menos
inclinadas a agir de uma maneira agressiva. (CERQUEIRA, 1999, p.59)

Entre as estratégias de gestdo administrativa da policia comunitaria incluem-
se: a manutencdo de um mesmo grupo de policiais que atuem em determinadas
areas, sempre valorizando a sua atividade; descentralizacéo do poder de decisao do
comando geral da policia de forma a incentivar as decisdes de quem exerce 0
efetivo policiamento; reconhecimento do poder decisorio da populacdo e constante
comunicacdo entre a comunidade, o efetivo policial e o comando geral da policia.
Percebe-se, também, uma preocupacdo com areas depredadas, semelhante a
tolerancia zero, mas as politicas publicas devem ser orientadas pela participacédo da
populacdo local que é capaz de indicar suas prioridades, de enfatizar quais as
atitudes governamentais podem transformar aquele microambiente citadino.

H4, portanto, uma grande apreensdo com a qualidade do servico policial,
enfatizando a percepcao de que os 6rgaos da seguranca publica sdo prestadores de
servicos. O esteredtipo do policiamento tradicional como reprodutor da violéncia é
elemento a ser considerado e modificado para que as participacdes populares,
principalmente nas regides de maior indice de criminalidade, sejam ampliadas.

Aos Orgdos de seguranca publica € atribuida a funcédo de “formular um novo
modelo agregador de uma concepcdao tedrica adequada ao Estado Democratico e a
preservagao dos direitos dos cidadaos” (SILVA, SILVA, 2014, p. 70). Em uma

concepcao de policiamento comunitario, a aproximacao entre 0os 0rgaos estatais e a
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sociedade requer uma requalificacdo do efetivo da policia e a reducéo e adequacéo
das areas geograficas de atuagio (SILVA, SILVA, 2014, p. 76). E preciso modificar,
repensar e executar ideologias voltadas para a defesa do Estado Democratico de
Direito que também se mostrem eficientes no controle da criminalidade.

Os projetos de policiamento comunitario sdo implementados pelo
Departamento de Politicas, Programas e Projetos (DEPRO) e Coordenacao Geral do
Plano de Implantacdo e Acompanhamento de Projetos Sociais de Prevencao a
Violéncia (CGPIAPS) com a finalidade de “realizar a inducdo necessaria para que 0s
Estados, por meio das Secretarias de Seguranca Publica, estimulem nas policias e
na comunidade a énfase da prevencéo da violéncia com planejamento participativo e
colaborativo entre os diversos 6rgaos de seguranca publica e a comunidade através
da capacitacdo de seus policiais e liderancas comunitarias®” (Vade mecum
seguranca publica , 2010, p.23-24). Ja inseridos entre as acbes governamentais de
seguranca publica, uma nova visao da atividade policial se forma e convive com a
heranca da violéncia policial’®® ilegitima e distanciada da sociedade. H4 um longo
caminho a ser trilhado, inclusive a necessidade de resgatar o sentido de comunidade
politica.

Na Paraiba, as estratégias de policiamento comunitario sdo empregadas nas
Unidades de Policia Solidaria (UPS), instaladas nas regides onde os indices de
criminalidade séo mais elevados, em cinco cidades do Estado — Jodo Pessoa,
Campina Grande, Cabedelo, Bayeux e Guarabira. Silva e Silva (2014, p.112-),
analisando o modelo de seguranca publica da cidade de Guarabira/Paraibal®®,
observam que mesmo “existindo acbes de cunho preventivo, o policiamento reativo
emprega a maior parte dos policiais e recursos materiais”. O policiamento

comunitario, parece representar, a lenta mudanca no paradigma metodoldgico das

107 Sob 0 ponto de vista metodoldgico a capacitacdo, realizadas pela SENASP-MJ em colaboragéo
com os Estados, ocorre através dos cursos do policiamento comunitario “utiliza a matriz curricular
Unica de Policia Comunitéria em todo pais; e através de convénios para a aquisi¢cdo de equipamentos
para o desenvolvimento desse policiamento preventivo e participativo” (Vade mecum seguranca
publica, 2010, p.23-24).

108 Portaria Interministerial n® 4.226/2010 determina que “o uso da forga por agentes de seguranga
publica devera obedecer aos principios da legalidade, necessidade, proporcionalidade, moderagéo e
conveniéncia. Os agentes de seguranca publica ndo deverao disparar armas de fogo contra pessoas,
exceto em casos de legitima defesa propria ou de terceiro contra perigo iminente de morte ou de
lesao grave”.

109 A Unidade de Policia Pacifucadora foi inaugurada em 31 de janeiro de 2014.
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atividades de seguranca publica, uma relacdo de proximidade com os destinatarios
do servico publico com carater adequado aos direitos fundamentais.

Rolim (2014) alerta o risco do efeito “mudanca zero™!° para o policiamento
comunitario contemporéaneo. Para o autor uma estrutura de policia fragilizada pela
violéncia, corrupgdo, auséncia de projetos futuros, cifra negra (nUmero de crimes
ndo informados a policia) e sem um diagndstico sério sobre os indicadores de
violéncia e de criminalidade, esta fadada ao fracasso.

No cenéario urbano, a retomada do controle estatal do espaco publico é
imprescindivel, no entanto, as politicas publicas de reducéo de criminalidade devem
contribuir para o resgate da vivéncia da cidade como mecanismo de prevencao da
violéncia considerando a multiplicidade de valores morais, culturais e religiosos que
formam a comunidade. Isto porque quando uma regido convive com uma sensacao
de inseguranca disseminada e as pessoas passam a lidar com a ideia de que
poderao ser agredidas a qualquer momento, a tendéncia € a que elas evitem circular
pelas areas publicas e permanecam durante a maior parte de seu tempo livre em
suas proprias casas. Assim 0 engajamento em projetos coletivos pode diminuir o
medo do crime que enfraquece a vigilancia natural, reduz o nimero de pessoas
transitando pelas ruas, afeta as atividades comerciais e contribui para que as
pessoas com maior poder aquisitivo se mudam o que implica a desvalorizacéo
imobiliaria.

Nesse sentido, Dornelles (2004, p, 93) considera que um modelo de
seguranca publica constitucionalmente adequado deve ser centrado na prevencao,
assim, é possivel "amenizar as praticas de controle social através da humanizagao
das estratégias de prevencdo ao crime, possibilitando a participacdo de amplos
segmentos sociais na discussao”. Por conseguinte, € um mecanismo que prioriza a
democracia participativa, incluindo a sociedade, nos varios segmentos sociais, “na
discusséo, elaboragao, e na aplicagao de praticas de contengao da violéncia”.

As estratégias de policiamento comunitario aliam o controle social informal da
comunidade ao controle social formal realizado pelas instituicbes do Estado, em
especial da policia. Por conseguinte, a incapacidade do sistema punitivo que inclui
as instituicdes policiais, o Ministério Publico, o Sistema Judiciario e Carcerario de

controlar a violéncia dentro de limites impostos pelo estado de direito resulta num

110 A sindrome da rainha vermelha em uma analogia a obra de Alice no Pais das Maravilhas, corre-se
muito para permanecer no mesmo lugar (ROLIM, 2000).
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descrédito na eficicia da acdo do poder publico levando os cidadaos a procurarem
“saidas de emergéncia apelando cada vez mais ao mercado de segurancga privada,
em crescimento continuo nas ultimas décadas” (SAPORI, 2008, p.111).

E perceptivel o aumento da procura por protecdo particular aliada & um
discurso de impoténcia do Estado em reduzir os indices de criminalidade. Pontos
interessante, dessa descrenca na capacidade estatal de lidar com o fenbmeno da
violéncia, sdo o0s ataques veementes e a exigéncia de acbes emergenciais e
contundentes sempre que um delito, de extrema violéncia, é praticado. Infere-se,
portanto, que a descrenca na coercdo estatal ndo significa uma imediata
transposicdo dessa atividade para o setor privado. Nesse cendrio debatem-se as
aproximacoes e diferencas entre os mecanismos de controle formal exercido pelo
Estado e as atividades de seguranca privada, bem como suas limitacbes e

intersecoes.

2.4 Controle Privado: Seguranca Privada

Sob o ponto de vista histérico, o controle de riscos privatizado € anterior ao
proprio modelo de segurancga publica, alids esta nunca foi uma atividade exclusiva
do ente estatal*'. Segundo Schwartz e Miller (apud ROLIM, 2014) as estruturas
informais de policiamento existem desde a antiguidade bem como, alguma forma de
policiamento publico.

Conforme, apresentado anteriormente, as modernas policias, emergem
ligadas a expansdo do poder do Estado, do século XVIII e coincidem com o
desenvolvimento das grandes cidades europeias. Apontam-se, ainda, como fator do
surgimento dos sistemas policiais e da formacéo de um corpo estatal e permanente,
a contencdo de diversas revoltas e manifestacdes. Assim, 0 sentimento de
inseguranca nas cidades e a ampliacdo da esfera publica torna-se um problema

publico.

111 Sem o carater de bem publico, registra-se no Egito do Faraé Ramses Il o uso de forcas militares
privadas.
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A predominancia da nova estrutura de seguranca'!?, nos séculos XVII e
seguintes, como um bem juridico publico, ndo eliminou o modelo de seguranca
privada que, juntamente com o sistema de vinganca privada'!?, prevaleceu durante a
Antiguidade e a Idade Média.

Inspirados nos ingleses, 0s americanos importam a atividade de seguranca
privada; € “na década de 1850” que Allan Pinkerton cria a Agéncia Pinkerton!!4,
tendo como funcao principal a defesa das ferrovias em construcao por todo o pais.
Para realizar a protecdo do patrimbnio de pessoas e fabricas, novas empresas
privadas foram se estabelecendo, entre elas, Wells Fargo e Brinks.

Apo6s um periodo de maior estabilidade da policia — e do policiamento — como
centralizadora das forcas de seguranca do Estado, as empresas de seguranca
privada voltam a crescer de forma mais significativa a partir de meados dos anos
1950, embora com um perfil bastante diferenciado das estruturas privadas de

seguranca pré-centralizacdo das policias. E, expandem-se sensivelmente.

Considerando-se 0s processos mais estruturais dessa expansdo dos
servicos privados de seguranca, percebe-se que de forma geral essa
mudanca comeca a ocorrer a partir de meados do século XX, embora o
crescimento ndo tenha ocorrido no mesmo momento em todos 0s paises.
No Brasil, onde o marco do surgimento desses servicos € 1969, o principal
periodo de expansdo deu-se a partir dos anos 1990, o que se percebe pelo
niamero de empresas de vigilancia e de transportes de valores, de
profissionais relacionados a atividade operacional de seguranca, de cursos
de formacéo de profissionais em diversos niveis e pela disseminacédo de
tecnologias voltadas a industria da seguranca eletronica. (ZENETIC, 2013)

112 por exemplo, a concepgdo da moderna Policia Inglesa, fundamentada nos principios elaborados
pelo secretario do Interior da Inglaterra, Sir Robert Peel, a partir de 1822, ndo impediu que as forcas
de seguranca privadas continuassem a prosperatr. Disponivel em
http://dyonder.hubpages.com/hub/The-History-of-Private-Security. Acesso em 10.07.2015.

113 Os conflitos entre individuos ou grupos sociais sempre existiram e as formas de reagdo foram
alterando-se no transcorrer da histéria da humanidade. Durante a Antiguidade prevaleciam as
reacdes de vinganga privada, a represélia era atribuida & vitima ou seu grupo social; de vinganca
publica, génese do jus puniend do Estado, detentor exclusivo do direito de processar, julgar,
condenar e aplicar uma pena; além da vinganca divina, imputando-se aos sacerdotes o direito de
punicdo. O direito de punir como uma atividade estatal exclusiva surge apenas na modernidade e, por
conseguinte hd necessidade de uma estrutura policial profissionalizada e com fungdo de manter a
seguranca publica.

114 Erik Philip-Sérensen fundou, na Suécia, em 1934, a Empresa Halsingborgs Nattvakt em
Helsingborg. A sua expansao é rapida, através da aquisi¢do de outras empresas de seguranca no
sudoeste da Suécia. Em 1981, a Securitas é dividida entre os 2 filhos de Erik Philip-Sérensen. As
operacdes internacionais desenvolvem-se e, hoje em dia, constituem o Group 4 Securicor, enquanto
gue o negocio sueco se tornou no actual Grupo Securitas. O estabelecimento da Securitas nos EUA
tem o seu inicio em 1999, mediante a aquisi¢cdo da Pinkerton — A Empresa de Servi¢cos de Seguranca
namero 1 dos EUA. Disponivel em http://www.securitas.com/pt/pt/Sobre-a-Securitas/Historia/. Acesso
em 27.07.2015.


http://dyonder.hubpages.com/hub/The-History-of-Private-Security
http://www.securitas.com/pt/pt/Sobre-a-Securitas/Historia/
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Zukin (apud BAUMAN, 2000) analisando a realidade americana considera que
as décadas de 60 e 70 representam um marco divisor na seguranca publica porque
a as classes sociais dominantes e grande parte da classe média optaram por
comprar protecdo no lugar de apoiar politicas de reducao da pobreza e dos conflitos
raciais, o que explica o crescimento apontado alhures.

Durante o século XX, a presenca das atividades privadas de seguranca
prosseguiu prosperando. Mas, o ataque terrorista de 11 de setembro de 2001,
impulsiona a industria de seguranca privada, o crescimento é tdo consideravel que o
namero de trabalhadores empregados em seguranca privada ja supera o efetivo da
seguranga publica. Nesse sentido, Abrahamsen e Williams (2007) indicam que no
Reino Unido, por exemplo, a seguranca privada ja supera a policia, numa proporcao
de quase dois para um, enquanto que em os EUA é quase trés para um; e, em Hong
Kong, o nimero é de cinco para um'® Conforme Dupont (2014), as empresas
privadas devem crescer a uma taxa de crescimento anual média de 4,9 (quatro,
nove) por cento entre 2012 e 2017. Nos Estados Unidos, estima-se que 0s gastos
com seguranca privada cresceram 5,5 (cinco, cinco) por cento em 2013.

Os numeros sobre o incremento da industria de seguranca privada
representam um aspecto importante das transformacdes do espaco publico e
privado!!®. Para Dupont (2014)''’ a dicotomia publico/privado da seguranca é
insuficiente para capturar o amplo espectro de medidas de seguranca sendo
adotadas por varias organizacdes. O autor adota o termo “regime de seguranga” por
entender que a expressao seguranca privada abrange, equivocadamente, desde
tarefas diarias de um seguranca em um shopping center ou de um consultor de
seguranca de tecnologia, até a funcéo de escolta de funcionarios de Organizacdes
ndo governamentais em zonas de conflito ou, ainda, de negociar a libertacdo de

executivos sequestrados em “Estados fragéis”. A diversidade de servigos parece ser

115 No Brasil, a atividade de seguranca privada é formada por mais de 2 mil empresas e 700 mil
vigilantes em atuacd@o no pais — um contingente maior que o das policias federal, civil e militar de
todos os Estados, que juntas somam 500 mil integrantes.

116 A medida que o setor da seguranca privada se expande, tornou-se cada vez mais transnacional.

117 O artigo é resultado de um projeto de pesquisa realizado na cidade de Montreal, Canada, entre os
anos de 2004 e 2005. A pesquisa anterior entrevistou os gestores de seguranga, funcionarios de
empresas de seguranca privada e de grandes organizagfes, a fim de identificar padrbes espaciais-
institucional complexos que incluem, mas nado se restringem, propriedades privadas, centros de
transporte, sedes de empresas, prédios do governo ou festivais de rua organizadas pelo setor privado
gue exigem medidas de seguranca que transcendem a policia publica.
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uma das causas da expando do setor, atuando em &reas nao correlatas,
tradicionalmente, a seguranca publica, por exemplo, a funcdo de prestar
informagdes sobre o servigo do contratante.

Em vérios lugares do mundo, algumas atividades tipicas da seguranca publica
vém sendo exercidas pelo setor privado, como por exemplo, o patrulhamento de
determinados bairros. Nao € demasiado lembrar que nem todos tem a capacidade
econdmica de consumir o produto seguranca, 0O que acarreta o questionamento
sobre a natureza juridica da seguranca publica como bem coletivo indivissivel.

Os shopping centers, como modelos simbdlicos, demonstram que a relacdo
entre contratantes (proprietarios de shoppings) e a empresa de seguranca privada
lida com elementos da sociedade contemporanea, como a sensacéo de seguranca.
Os segurancas privados muito agressivos ou visiveis podem afetar o grau de
satisfacdo dos lojistas e clientes gerando inseguranca (DUPONT, 2014). No Brasil,
essa relacdo entre contratante/contratado e beneficiarios da venda do produto
“sensagdo de seguranga”, foi judicializada com o fen6meno do “Rolezinho™'8, em
gue um numero enorme de jovens marcavam encontros simultaneos, por redes
sociais, em shopping centers, afetando a relacdo de riscos, analisar-se-a em
capitulo que se segue.

A diversidade de servicos oferecidos pelas empresas, ou melhor pela
indUstria de seguranca privada, esta relacionada a tipologia dos consumidores.
Atividades mais préximas ao publico como, a seguranca em parques de diversoes,
shopping centers, grandes lojas de varejo, eventos esportivos, eventos culturais que
resultam em impactos mais perceptiveis na seguranca publica, objeto da presente
tese.

O modelo hibrido do publico/privado na seguranca publica, pode ser
observado, por exemplo, em locais prestadores de servicos publicos de saude.
Estes ambientes lidam com conflitos constantes e com pessoas que estdo
vivenciando um momento de alto estresse, esta combinagcédo, com certa frequéncia,

resulta em atos de violéncia e, a intervencao imediata dos segurancas de empresas

118 No final do ano de 2013 e inicio de 2014, se espalhou pelo Brasil um movimento de adolescentes
e jovens, a maioria das periferias, conhecido como “Rolezinho”. Gerando grande polémica e com
intervencdo, inclusive, do Poder Judicidrio para solucionar o conflito entre um grande numero de
jovens e os consumidores dos “templos de consumo”, os shopping centers, o local escolhido pelos
jovens para um encontro.
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contratadas se assemelha as acdes de cunho repressivo inspirado no trabalho da
policia*®.

Nessa linha, o local e as pessoas que circulam configuram uma importante
dimensédo a ser considerada na atividade de seguranca privada, e, relevante para
estabelecer limites do exercicio do servico. A complexidade dessas relacdes entre
espaco publico e espaco privado, em seu sentido fisico, agrega um terceiro
componente, a empresa de seguranga privada o que repercute no ambito juridico.

Dupont (2014) considera que ha& quatro dimensdes fundamentais que
caracterizam o, anteriormente, nomeado “regime de seguranca”. S&o elas, o foco, os
riscos, a utilidade e as limitacdes. A definicdo do foco, publico e local, envolve a
identificagdo dos medos reais e subjetivos, como também, as variaveis sobre a
natureza do local, se é acessivel ao publico, por exemplo. Para a dimenséao “riscos”
0 pesquisador observou que, sob o ponto de vista dos gestores de seguranca, €
irrelevante distingcao entre riscos reais e imaginarios — estes sao, primordialmente, o
temor de criminosos e de terroristas; e, a existéncia de niveis distintos de tolerancia.
Prosseguindo, a dimensao “utilidade” atribuida as funcbes de seguranca,
tradicionalmente, esta vinculada a gestao de risco patrimonial, mas novas acepc¢des
se agregam, ao lado da manutencdo da ordem, por exemplo, treinamento para
fornecer informacfes basicas sobre a contratante. Por fim, a quarta dimensao,
restricbes, referem-se aos problemas para ampliar ainda mais o mercado, um deles,
as questdes juridicas, como, responsabilidade penal, responsabilidade civil, direito
do trabalho e responsabilidade contratual.

A visdo dos gestores de seguranca indicam alguns pontos consideraveis para
delimitar os impactos na seguranca publica. Entre eles, a atencéo igualitaria que é
dada aos medos reais e subjetvos, fator que também deve ser utilizada na gestao da
seguranca publica; e, a ligagdo muito proxima com a manutencdo da ordem,
protecdo de pessoas e patrimdénios para que os interesses dos contratantes néo se
sobreponham ao interesse publico, especialmente, a possibilidade de circular em
espacos publicos ou semipublicos.

Sob o ponto de vista mais amplo, a seguranca privada refere-se tanto as

empresas privadas militares como as empresas de seguranca privada, ou seja, 0O

119 O Codigo de Processo Penal (art.301) prevé a possibilidade de prisdo em flagrante por “qualquer
do povo” e obrigatoriamente “as autoridades policiais e seus agentes deverao prender quem quer que
seja encontrado em flagrante delito”. Assim, os segurangas privados se enquadram na primeira
categoria, mas, por 6bvio, ha reflexos contratuais.
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‘muito mais mundano, do dia-a-dia das atividades de empresas de seguranga que
operam principalmente, mas nao exclusivamente, em ambientes de protecdo de
pessoas e bens” (ABRAHAMSEN, WILLIAMS, 2007). Na presente tese, as
atividades de seguranca privada da segunda categoria sdo as que se assemelham
aos orgaos de seguranca publica e, por esta razdo, delimitam-se as analises nesse
setor.

Investigando a ampliacdo do setor da seguranca privada, numa esfera global,
Abrahamsen e Williams (2007) concluem que no campo da seguranca registra-se o
desenvolvimento de estruturas hibridas publicas/privadas, resultando num aumento
da autoridade privada, 0 que € muitas vezes interpretado como uma indicacdo de
diminuicdo do poder de Estado. As reformas neoliberais impuseram em muitos
paises um processo de reforma do policiamento, de modo que, a policia publica é

apenas um entre muitos atores de seguranca. Ressaltam que “ isso néo significa
gue as distingbes tradicionais sao irrelevantes: os conceitos de formas publicas e
privadas” continuam a ser importantes.

As fronteiras movedicas da autoridade publica-privada tém implicacdes
politicas e sociais, uma das severas criticas as empresas de seguranca privada na
Cidade do Cabo?? por Abrahamsen e Williams (2007) é a politica de “limpeza da
cidade™?!. Parece ser uma reproducdo do programa Tolerancia Zero privatizado,
resultando numa “restricio cada vez maior de acesso ao espaco publico
(ABRAHAMSEN, WILLIAMS, 2007). A politica implementada, no centro econémico
da Cidade do Cabo, é um exemplo de parceria publico-privadal??, o objetivo da
parceria € reverter a degradacdo urbana mediante o pagamento de uma taxa
adicional ao Municipio. Para Abrahamsen e Williams (2007) “a fragmentacéo social

gue segue de tal praticas de seguranca de exclusao pode vir a representar desafios

120 A Africa do Sul, com fim do apartheid e a transi¢éo para o governo da maioria, experimentou altas
taxas de criminalidade. O mercado de seguranca cresceu rapidamente, destacando-se no cenério
mundial, com taxas anuais de crescimento de 30 (trinta) por cento em meados da década de 1990
(ABRAHAMSEN, WILLIAMS, 2007).

121 Os autores apenas apresentam a criitica do Conselho de Desenvolvimento Municipal de Western
Cape: “afim de se tornar uma cidade de classe mundial [... ] devemos vencer crime e sujeira [...] e
remover os elementos indesejaveis”.

122 A empresa Group 4 Securicor (G4S) foi contratada como o provedor de seguranga principal
realizando patrulhamento na area.
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politicos para o estado como a questdo do acesso legitimo as atividades dentro de
espacos publicos”

No Brasil, as empresas privadas surgiram nos anos 60, acompanhando o
cenario internacional e, impulsionadas pelo aumento de “assaltos™?® as instituicdes
financeiras. Nas ultimas décadas as atividades de protecdo da seguranca pessoal e
patrimonial ampliam o horizonte de consumidores no territério nacional, justificadas
pelo temor de ser vitima de um crime, em razdo das transformagfes urbanisticas,
exemplificando; pelo crescimento de ambientes semipulblicos, ou ainda, pela
descentralizacdo de atividades estatais.

O fendbmeno da descentralizacdo estatal também vai impactar a propria
seguranca publica exercida pelo Estado com a “desregulamentagéo e a privatizagao
das tarefas e deveres modernizantes”, considerada por Bauman (2000) uma das
caracteristicas que identificam o século XXI, ao lado, da “descrenga no futuro, na
possibilidade de existéncia de uma sociedade boa e justa, sem conflitos”.

As novas relacdes entre espacos publicos e espacos privados transformam a
cidade e, por conseguinte a gestdo da seguranca desses ambientes. Assim, parte
das cidades se fortificam, numa visdo contemporanea das cidades medievais,

Essas sdo as principais dimensdes da evolucdo do cenério das cidades, a
vida urbana vai sendo modificada pela expansdo de espacos privados e
semipublicos, “os templos de consumo”, “locais, cujo emblema maior de nossa
contemporaneidade é o shopping center, ndo fomentam a interacdo entre seus
usuarios, tendo em vista que ela poderia desvia-los da agdo de consumir”. Nesse

sentido, Bauman reflete:

O templo do consumo bem supervisionado, apropriadamente vigiado e
guardado é uma ilha de ordem, livre de mendigos, desocupados,
assaltantes e traficantes — pelo menos € o que se espera e supde. As
pessoas ndo vao para socializar. Levam com elas qualquer companhia de
que queiram gozar (ou tolerem), como caracGis levam suas casas.
Encontram o sentimento de pertencer — a impresséo de fazer parte de uma
comunidade. Podemos dizer que comunidade é uma versdo compactada de
estar junto, e de um tipo de estar junto que quase nunca ocorre na vida real:
um estar junto de pura semelhancga, do tipo “nés que somos todos os
mesmos”. (BAUMAN, 2000)

Por conseguinte, o processo de expansdo dos servi¢os de seguranca privada
figura como importante aspecto dessa transformacdo do espaco publico em razéo

da atuacdo dos agentes privados, especialmente em espacos como escolas,

123 Crimes de furto e roubos, principalmente.
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universidades, hospitais, agéncias bancarias, condominios, shopping centers e uma
infinidade de outros nos quais ha grande contato com o publico e com reflexos
juridicos no direito fundamental a seguranca publica.

As repercussdes sdo varias no campo social, econémico e politico, mas,
considerando a pretensédo de estabelecer limites do controle do espaco privado,
centra-se nos impactos para a seguranca publica. Um primeiro aspecto refere-se as
restricdbes da liberdade de locomogdo nos ambientes semipublicos. Questiona-se
quais seriam os critérios legais, inclusive impostos aos prestadores do servico de
segurancga privada, para definir guem pode frequentar e circular livremente nesses
locais. Outro tema que se apresenta é determinar a posi¢ao juridica da seguranca
privada no contexto amplo de seguranca cidada!?4. A atividade de seguranca publica
diferencia-se da modalidade privada em razdo da origem do apoio financeiro e do
exercicio do poder de policia, exclusivo da policia como 6rgado de governo a quem
incumbe a manutencdo da ordem e seguranca publica. Mas, ndo sao categorias
distintas.

Para Zenetic a seguranca privada € modalidade de policiamento

compreendido como:

Uma forma particular de controle, alicercada por atributos especificos de
sistemas de vigilancia e ameacas de sanc¢do, conduzida por uma ampla
variedade de corpos e agentes que possuem como sua principal atividade a
manutencao da ordem e a promoc¢éo da seguranca (ZENETIC, 2014)

E completa:

No caso das forcas de policiamento privado, como € comum encontrarmos
na maior parte dos paises, elas detém apenas os mesmos poderes
conferidos a todos os cidaddos. A seguranca privada atua de acordo com 0s
interesses do contratante, sejam eles individuos ou empresas, ndo gozando
a rigor de nenhuma caracteristica especial tais quais as destinadas as
policias, sendo, portanto, significativamente limitada em relacdo aos
poderes conferidos as forcas publicas (ZANETIC, 2014).

Estas linhas tornam-se cada vez mais ténues em razdo do processo de
globalizacdo das empresas de seguranca privada que exercem suas atividades em
setores cada vez mais proximos das funcbes da policia moderna. Novos conflitos
surgem, e com eles a questao da regulamentacdo da atividade em razdo dos riscos

potenciais que esses Servicos representam para a concretizagcdo de direitos

124 A expressdo seguranca cidadd é empregada nos paises redemocratizados em substituicdo a
seguranca publica em razéo do forte vinculo com os governos ditatoriais. No entanto, no Brasil é a
seguranca publica o termo empregado majoritariamente.
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fundamentais, ou, ao contrario como fomentadores da seguranca publica, como bem

coletivo.

2.4.1 Requlamentacdo legal

No Brasil, as atividades de seguranca publica sdo normatizadas pela Lei
7.102/83 que dispbe sobre seguranca para estabelecimentos financeiros e
determina normas para constituicdo e funcionamento das empresas particulares que
exploram servigos de vigilancia e de transporte de valores; e, por diversas portarias
do Departamento da Policia Federal*?®,

N&o ha uma legislagéo federal que regulamente todas as atividades exercidas
pelo setor de seguranca privada. A Lei 7.102/83 € especifica sobre a protecao
empresarial de instituicdes financeiras e transporte de valores, as demais atividades
estdo normatizadas na Portaria n® 3.233/2012-DG/DPF.

Importante observar que para os estabelecimentos financeiros, publicos ou
privados, onde haja guarda de valores ou movimentacédo de numerario é obrigatoria
a aquisicao e funcionamento de sistema de seguranca. Esse sistema de seguranca
e formado pela combinacédo de pessoal da area de seguranca privada e aparatos
tecnoldégicos. As pessoas que realizam a atividade de seguranca privada, que se
assemelha a uma atividade de policiamento ostensivo, sdo denominadas de

vigilantes e sédo autorizados a usar armas.

125 Portaria 346/06 - DG/DPF que Institui o Sistema de Gestdo Eletronica de Seguranca Privada —
GESP e da outras providéncias; Portaria 3.233/2012-DG/DPF que disciplina, em todo o territrio
nacional, as atividades de seguranca privada, armada ou desarmada, desenvolvidas pelas empresas
especializadas, pelas que possuem servigo organico de seguranca e pelos profissionais que que
nelas atuam, bem como regula a fiscalizacdo dos planos de seguranca dos estabelecimentos
financeiro;  Portaria 12.620/12 CGCSP/DIREX - dispbe sobre as normas relacionadas ao
credenciamento de instrutores dos cursos voltados a formacéo, reciclagem e especializacdo dos
profissionais de seguranga privada; Portaria n°® 30.633-2013-CGCSP que trata da Homologagé&o do
Curso de Instrutor em Seguranca para Grandes Eventos; Portaria n® 30.569/2013 - CGCSP/DIREX -
dispde sobre os novos modelos e a forma de confecgdo, controle e emissao de Certificado de
Seguranca, Portaria de Aprovacdo de Plano de Seguranca, Certificado de Vistoria e de Guia de
Autorizacdo de Transporte de Armas, Muni¢ces e Apetrechos de Recarga; Portaria 30.544/2013 -
GAB/CGCSP - dispde sobre a forma e prazo de prorrogacdo da validade do protocolo de
requerimento de expedi¢do da Carteira Nacional de Vigilante; Portaria 30.491/2013 - GAB/CGCSP -
dispde sobre as normas relacionadas a forma de emprego dos meios de comunicacdo entre as
empresas de seguranca privada e seus veiculos, e entre os vigilantes que atuam na atividade de
transporte de valores.
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O descumprimento das determinagfes legais para protecdo dos espacos
publicos ou privados onde funcionem as instituicbes financeiras esta sujeito as
sangcdes como adverténcia, multa e interdicdo do estabelecimento. A competéncia
para fiscalizar é do Ministério da Justica, podendo celebrar convénios com as
Secretarias de Seguranca Publica dos respectivos Estados e Distrito Federal. Ha,
portanto, um controle estatal sobre os servicos de seguranca privada que inclui,
entre outras, a competéncia para conceder autorizacdo para o funcionamento das
empresas especializadas em servi¢os de vigilancia, das empresas de transportes de
valores e dos cursos de formacgéao de vigilantes.

Cabe ainda, ao Ministério da Justica e Secretarias da Justica dos Estados e
Distrito Federal fixar: o curriculo dos cursos de formacao de vigilantes, o nimero de
vigilantes das empresas especializadas em cada unidade da Federacédo, a natureza
e a quantidade de armas de propriedade das empresas especializadas e dos
estabelecimentos financeiros; além de, autorizar a aquisicdo e a posse de armas e
munic¢des; fiscalizar e controlar o armamento e a muni¢do utilizados e rever
anualmente a autorizacéo de funcionamento das empresas.

Em conformidade com a Portaria n° 3.233/2012-DG/DPF, as atividades de
seguranca privada serdo reguladas, autorizadas e fiscalizadas pelo Departamento
de Policia Federal e serdo complementares as atividades de seguranca publica. Sao
consideradas atividades de seguranca privada: vigilancia patrimonial: atividade
exercida em eventos sociais e dentro de estabelecimentos, urbanos ou rurais,
publicos ou privados, com a finalidade de garantir a incolumidade fisica das pessoas
e a integridade do patrimbnio; transporte de valores: atividade de transporte de
numerario, bens ou valores, mediante a utilizacdo de veiculos, comuns ou especiais;
escolta armada: atividade que visa garantir o transporte de qualquer tipo de carga ou
de valor, incluindo o retorno da equipe com o respectivo armamento e demais
equipamentos, com 0S pernoites estritamente necessarios; seguranca pessoal:
atividade de vigilancia exercida com a finalidade de garantir a incolumidade fisica de
pessoas, incluindo o retorno do vigilante com o respectivo armamento e demais
equipamentos, com 0s pernoites estritamente necessarios; e curso de formacao:
atividade de formacao, extensao e reciclagem de vigilantes .

Sendo a seguranca privada atividade complementar da seguranca publica, é
passivel de um sistema de controle, discutem-se, dois modelos prioritarios, o

controle formal-estatal e o controle informal. O primeiro deles, se fundamenta num
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marco regulatéria para definir diretrizes basicas e permitir uma melhor adequacéo
aos interesses publicos através de “um controle constante e proativo sobre as
organizacbes de policiamento privado, intervindo, inclusive, no combate as
organizagdes e agentes que exercem policiamento informalmente” (LOPES, 2011).
A segunda perspectiva, prefere o controle informal, com énfase nos “controles
externos provenientes dos clientes, das associagbes de classe, do mercado
competitivo, de grupos de pressao, da imprensa e de pessoas descontentes que
movem processos para responsabilizar civil e/ou criminalmente empresas e
profissionais de seguranga privada” (LOPES, 2011).

A seguranca como bem juridico coletivo deve ter regulamentacdo que defina
elementos de protecéo para os consumidores do produto seguranca privada e para
0s que nao podem consumir. Assim, o melhor modelo deve resultar de um controle-
estatal que defina as bases normativas agregado ao controle informal. No Brasil, 0
controle e a fiscalizacdo das atividades de seguranca privada serdo exercidos pela
Comisséo Consultiva para Assuntos de Seguranca Privada, pela Coordenacéao-Geral
de Controle de Seguranca Privada e pelas Delegacias de Controle de Seguranca
Privada.

Percebe-se uma lenta transicdo das atividades de prevencdo da
criminalidade, ao menos em relacdo aos bens juridicos, vida, integridade corporal e
patriménio, para o setor privado o que enseja uma série de questionamentos. A
seguranca privada como bem a ser consumido ndo pode proteger a todos, mas
apenas aqueles que podem adquirir 0s seus servicos. Por conseguinte, como fica
parte consideravel da populagédo de excluidos do mundo dos consumos e quais 0s
reflexos nos programas de seguranca publica.

Assim, pretende-se conhecer as transformacdes dos espacos publicos e
privados com a crescente individualizacdo do ser humano, desvinculado de valores
de uma comunidade para em seguida estabelecer quais seriam os limites juridico de
atuacao da seguranca publica. Analisar a seguranca em sua dimenséao institucional,
em situacdes ja familiarizadas de servicos privados oferecendo acesso aos servicos
publicos como a saude, a educacéo, por exemplo. Refletindo se € um caminho para
ampliar a seguranca dos cidadaos? E, quais séo os limites de atuacédo do setor de

seguranca privada no exercicio de um direito fundamental?
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3 AS TRANSFORMACOES CONTEMPORANEAS DO ESPACO PUBLICO E DO
ESPACO PRIVADO

O ambito de incidéncia das esferas publicas e das privadas ingressa nos
debates sdcio juridicos da atualidade, influenciando as constituicbes e “sofrem
influéncia com essa dicotomia” (BARROSO, 2009, p.60). Para discutir as
transformacBes contemporéneas do espaco publico e do espaco privado se inicia
com a descricdo sobre a origem dessa distingdo, prosseguindo com a construcéo
habermasiana da esfera publica burguesa e as alteracdes dessa acepcao de espaco
publico - no aspecto social, politico e juridico - decorrentes da passagem do Estado
liberal para o Estado social, encerra-se com as consequéncias no constitucionalismo
contemporaneo, de um Estado Democratico de Direito, e, as influéncias do
neoliberalismo.

O termo “publico” possui varios significados, refere-se a espacos acessiveis a
gualquer um; para qualificar instituicbes do Estado — prédios publicos; para designar
0 poder estatal de promover o bem comum - bem publico; e, pode ainda se deslocar
para a opinido publica (HABERMAS, 1984, p.14). Importa, para a presente tese,
compreender a relacdo entre a construcdo de direitos fundamentais e as
modificacdes do espaco publico/privado, envolvendo varias dessas acepcoes, a
distincdo juridica entre locais publicos e privados, com a crescente criacdo de
espacos semipublicos, ou semiprivados; a funcdo estatal dos 6rgaos publicos de
seguranca publica para contrapor aos servicos de seguranca privada; a definicdo de
bem comum — a seguranca publica; a relacdo entre interesses publicos e interesses
privados e a construcdo da vida politica na definicdo das diretrizes da seguranca
publica.

Remonta a Antiguidade a génese das distingbes entre espacos publicos e
espacos privados, a cidade como dominio do publico e, a familia representando o
dominio do privado'?®. Nas cidades-estados gregas, particularmente Atenas, “todo

cidadéo grego toma parte, além de sua vida particulart?’, privada'?8, também na vida

126 Distingdo que surge com o advento da polis grega, Aristételes (BARROSO, 209, p.60).

127 O espaco estritamente privado, intimidade personalissima, dos sentimentos, dos valores, dos
desejos e das frustacdes, normalmente, esta fora do interesse juridico, salvo quando ha repercussoes
decorrentes da materializagdo dessa intimidade. Incidem, na intimidade personalissima, a psicologia,
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politica, com o estabelecimento da distin¢cdo entre o que é seu proprio e o que diz
respeito a todos” (BARROSO, 2009, p. 61).

O publico e privado, com suas variagcbes no tempo e no espacgo,
compreendem tanto os periodos de “quase desaparecimento” das distingbes, em um
processo de unidade entre as esferas publicas e privadas, como as “épocas de
‘expansao opressiva” do publico suprimindo os valores tradicionais da vida privada”.
Assim, “ foi na esfera publica que se iniciou a aventura humana em busca da
liberdade, o embate inacabado entre o despotismo e a civilizagdo” (BARROSO,
2009, p.61). Esta disputa continua a ser significativa, novos modelos de interse¢des
entre o publico, acepcéo grega de bem de todos, e o privado, as relacdes pessoais,
se formam com reflexos juridicos em varios setores.

Na esfera privada se formam “as relacbes de familia (e outras de afeto e de
amizade), protegidas do mundo exterior pelo lar, pela casa, pelo domicilio”.
Deslocando-se para 0s espacos publicos, se estabelecem as relacbes sociais,
integrando uma comunidade. Ingressa-se “na linha de fronteira” entre o publico e o
privado onde se desenvolve, nas Ultimas décadas, a categoria juridica “interesses
coletivos”. Da transicdo da “sociedade civil para a sociedade politica, da conversao
do individuo em cidadao se estabelece o espaco publico” (BARROSO, 2009, p. 61).
A construcdo de um espaco publico burgués descrito por Habermas acompanha a
modificacdo de direitos fundamentais, importante, para o estudo que se realiza, por
permitir definir o espaco da relacdo seguranca publica/privada.

O campo de desenvolvimento da esfera publica burguesa remete a uma
analise dos precursores de sua construcdo durante a passagem do Estado
absolutista para o Estado moderno'?°. Na Idade Média'*®, a esfera publica e a esfera
privada “fundem-se numa inseparavel unidade, representando a emanacédo de um

anico poder’. A cisdo entre poderes feudais, realeza e nobreza, propicia as

a psicanalise, a filosofia, a religido (BARROSO, 2009, p. 60).

128 O espaco privado, pela tradicdo e pela lei, era o espaco do arbitrio: do marido, do pai, do senhor
(BARROSO, 209, p.61).

129 Barroso (2009, p. 64) refere-se a fase anterior ao Estado absolutista e, posterior ao feudalismo,
como o Estado patrimonial ou o Estado corporativo, periodo em que, também se confundem o publico
e o privado.

130 Com a queda do Império Romano, o poder se dispersa espacial e politicamente entre os
proprietarios de terras, o rei e seus duques; essa inexisténcia de fronteiras entre o publico e o
privado, predomina nas sociedades feudais (BARROSO, 2009, p. 63).
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alteracbes socioeconémicas para o0 surgimento de uma esfera publica burguesa
caracterizada pela polarizacéo entre o publico e o privado!3!. Essa polarizacédo do
poder principesco é primeiro marcada pela separacdo entre o orgcamento publico e
os bens privados do senhor fundiario, assim como, pelas transformacdes da corte
cada vez mais privativa. Desenvolvem-se os “elementos de dominagao corporativa a
orgaos do poder publico, o Parlamento (e, por outro lado, um Poder Judiciario) ” e as
corporacOes profissionais evoluem para a esfera da “sociedade burguesa”
(HABERMAS, 1984, p. 24-25).

Por conseguinte, a esfera burguesa é, inicialmente,

A esfera das pessoas privadas reunidas em um publico; elas reivindicam
esta esfera publica regulamentada pela autoridade, mas diretamente contra
a prépria autoridade, a fim de discutir com ela as leis gerais da troca na
esfera fundamentalmente privada, mas publicamente relevante, as leis de
intercdmbio de mercadorias e do trabalho (HABERMAS, 1984, p. 42).

A estrutura basica da esfera publica burguesa do século XVIII pode ser
representada pelo setor privado, pela esfera do poder publico e, por uma linha
divisoria entre Estado e sociedade, denominada de esfera publica politica das
pessoas privadas. O setor privado da sociedade burguesa é composto pela
sociedade civil — setor da troca de mercadorias'®? e de trabalho social; ainda, é
composta pelo espaco intimo da pequena familia, a intelectualidade burguesa. Por
sua vez, a esfera do poder publico é formada pelo Estado — setor da “policia” e, pela
Corte — sociedade da aristocracia. Por fim, a linha divisoria € a responsavel pelo
desenvolvimento da esfera publica politica das pessoas privadas como resultado da
constituicdo da esfera publica literaria — clubes, imprensa, e, do mercado de bens
culturais (HABERMAS, 1984, p. 45).

Essa esfera publica literaria permite, através da opinido publica, discutir o
Estado e as necessidades da sociedade, emergindo a esfera publica politica. Assim,
a corte perde a posicao central na esfera publica, “ou melhor, a sua posicdo de

esfera publica”; a cidade assume a funcéo cultural — substituindo-a, e torna-se o seu

131 A esfera publica burguesa desenvolve-se no campo de tensGes entre Estado e sociedade. A
separacao radical entre ambas as esferas, na qual fundamenta a esfera publica burguesa, significa
inicialmente apenas o desmantelamento dos momentos de reprodugdo social e de poder politico
conjugados na tipologia das formas de dominacéo da Idade Média avangada. Com a expansao das
relagbes econdmicas de mercado, surge a esfera do “social’, que implode as limitagdes da
dominacéo feudal e torna necessérias formas de autoridade administrativa (HABERMAS, 1984, p.
169).

132 Denominada, posteriormente pelo autor de esfera privada (HABERMAS, 1984, p. 73).
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sustentaculo, modificando inclusive no cenario das cidades3. Importante observar
gue consideravel parte da “populagdo rural” e do “povo citadino” esta fora da esfera
publica politica. A cultura como uma mercadoria faz surgir “o publico”, permitindo
gue “qualquer um tenha acesso”, desde que preencha as condi¢cdes da propriedade
e da formacédo cultural. Os jornais, do século XVIII, consagrados a arte e a critica
cultural, deslocam-se do plano meramente informativo para a atividade critica34
(HABERMAS, 1984, p. 47-59). Este ambiente permite o desenvolvimento da
polarizacdo dos espacos publicos e privados.

Surge na Inglaterra, na virada para o século XVIII, uma esfera publica
funcionando politicamente, pretendendo ter influéncia sobre as decisées do poder
estatal através desse “publico pensante”. Ha um crescente publico consciente das
funcdes de controle politico e da liberdade de opinido. Assim, durante o século
XVIII, no continente europeu, a esfera publica assume fungdes politicas que,
naquela fase especifica da evolucdo da sociedade burguesa, separaram a esfera
privada - o intercambio de mercadorias®®, das funcdes politicas, juridicas e
administrativas do poder publico (HABERMAS, 1984, p. 93-97).

As esferas publicas e privadas se manifestam nos direitos fundamentais do
Estado liberal*3¢. Ao “publico pensante” sdo asseguradas a liberdade de opinido e de
expressao, a liberdade de imprensa, a liberdade de reunido e de associacdo. Na
esfera intima, sédo garantidos os direitos fundamentais de liberdade pessoal,
inviolabilidade da residéncia, etc. E, por fim, um terceiro grupo de direitos

fundamentais de protecdo do intercambio dos proprietarios privados na esfera da

133 A preponderancia da “cidade” é assegurada, na Inglaterra e na Franga, respectivamente, pelos
cafés - em seu periodo aureo de 1680 a 1730, e, pelos salées - no periodo entre a Regéncia e a
Revolugao. Inicialmente centros de critica literaria e, depois, também politica, “na qual comeca a se
efetivar uma espécie de paridade entre os homens da sociedade aristocratica e da intelectualidade
burguesa” (Habermas, 1984, p. 48).

134 Os debates parlamentares na Inglaterra em 1681 passam a ser publicados pelo The Political State
of Great Britain, tornando o poder “publico” (HABERMAS, 1983, p. 79).

135 A esfera privada sé evolui para uma esfera de autonomia privada quando o poder publico
concentrado nos Estados nacionais e territoriais deixa de interferir no sistema de trocas, “a produgao
liberta-se de competéncias da autoridade publica e, por outro lado, a administragdo descarrega-se de
trabalhos produtivos” (HABERMAS, 1984, p. 169).

136 O modelo liberal é o cenario adequado para o renascimento do espaco publico, sem o
comprometimento do espaco privado. No ambito juridico, a Constituicdo, de um lado, e o Cédigo Civil
Napoliénico representam essa convivéncia. Configura-se a dualidade Estado/sociedade civil, “sob
cujo rétulo genérico se abrigam a distingdo entre relagbes de poder, as relacdes individuais e os
mecanismos de prote¢ao dos individuos em face do Estado” (BARROSO, 2009, p. 64).
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sociedade burguesa, séao eles, igualdade perante a lei, garantia da propriedade
privada, etc., Por conseguinte, os direitos fundamentais garantem as esferas do
publico e do privado; as instituicdes e instrumentos do publico (imprensa, partidos) e
a base da autonomia privada (familia e propriedade) (HABERMAS, 1984, p. 102-
103).

O principio de acesso a todos é considerado por Habermas (1984, p.105) a
causa da ascensdo e da queda da esfera publica burguesa®®’. Ao tempo em que
tenha sido assegurada as “pessoas privadas”, qualificadas ao acesso a esfera
publica em razdo da propriedade e da formacgéo educacional e cultural, a autonomia
através da propriedade; foram excluidos do “publico” uma maioria consideravel,
composta majoritariamente pela populacdo rural. Por conseguinte, “uma esfera
publica que exclui grupos ndo € uma esfera publica”, aflora a contradicdo da esfera
publica institucionalizada no Estado de Direito burgués (HABERMAS, 1984, p. 105-
109). Percebe-se que a contradicdo do “espago publico burgués” explica a
passagem do Estado liberal para o Estado social'®® e, a consequente inclusdo dos
direitos fundamentais sociais, € a busca pela igualdade material. Segundo
Habermas (1984, p. 18) a ambivaléncia da esfera publica burguesa é que, enquanto
a sua esfera se amplia grandiosamente, a sua funcdo passa a ter cada vez menos
forca. Os fundamentos sociais da esfera publica burguesa se diluem e observa-se
uma tendéncia a decadéncia.

O liberalismo €, para Habermas (1984, p.167-168), o primeiro a revelar o
carater dualista do Estado constitucional burgués, mesmo que tenha, inicialmente,
aceitado a interpretacao liberal do estado de direito burgués, de uma suposta fuséo
de interesses heterogéneos, “reage a forca da ideia de autodeterminacdo de um
publico pensante, assim que esse publico é subvertido pelas massas desprovidas de
propriedade e de formacéo cultural”. Assim, “dissolve-se de fato a relacéo originaria
entre esfera publica e esfera privada; decompdem-se os contornos da esfera publica
burguesa”. As tendéncias dessa decadéncia sao percebidas quando “a dimensao

publica penetra nas esferas cada vez mais extensas da sociedade e, a0 mesmo

137 A dimens&o publica como principio de organizacdo do Estado de direito burgués ainda era crivel
na primeira fase do capitalismo (BARROSO, 2009, p. 65).

138 No século XX, sobretudo a partir da Primeira Guerra, O Estado ocidental torna-se
progressivamente intervencionista, sendo rebatizado de Estado social, rompe-se o equilibrio que o
modelo liberal estabelecera entre o publico e o privado, amplia-se o espa¢o publico com a
intervengdo econdmica e com a intensificacdo da atuacgédo legislativa, por exemplo (BARROSO, 2009,
p. 65).
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tempo, perde a sua funcdo politica, ou seja, a de submeter os fatos tornados
publicos ao controle de um publico critico” (HABERMAS, 1984, p. 167-168).

O intervencionismo estatal na esfera social, delineado desde o ultimo quartel
do século XIX, leva a transferéncias de competéncias publicas para entidades
privadas, surge uma esfera social “repolitizada”, que escapa a distingdo entre
“‘publico” e “privado”. O Estado amplia suas atividades, “ao lado das tradicionais
funcbes de guardar a ordem, que, no plano interno, o Estado assumia através da
policia, da justica e de uma politica de impostos aplicada muito cautelosamente, e
gue, no plano externo, apoiado nas forcas armadas”, surgem as funcbes de
estruturacdo. O Estado assume, além das atividades administrativas habituais,
prestacdes de servicos que até entdo eram deixadas a iniciativa privada, “confiando
tarefas publicas a pessoas privadas”, e, ainda, “coordenando atividades econdémicas
privadas através de planos de metas”. Passa, por conseguinte, a intervir
profundamente na esfera do intercambio de mercadorias e do trabalho social
(HABERMAS, 1984, p. 169-176), modificando a concepc¢do de espaco publico
burgués.

Para exemplificar os “riscos classicos” da sociedade burguesa, denominados
de “riscos privados”, como desemprego, acidentes, doenga, velhice e falecimentos,
sdo, em grande parte, “acobertados por garantias sociais do Estado” (HABERMAS,
1984, p. 184). No ambito do espaco privado, também sdo observadas modificacoes,
‘os membros individuais da familia passam a ser socializados em maior escala,
extrafamiliar, pela sociedade”, ocorre um “esvaziamento da esfera familiar intima”,
assim, “na mesma propor¢ao em que a vida privada se torna publica, a esfera
publica passa a assumir, ela mesma, formas de intimidade — na “vizinhanca”
ressurge em nova indumentaria a grande familia pré-burguesa’, é a
refeudalizacédo®® (HABERMAS, 1984, p. 186-187).

A cidade reage as alteracbes do espago publico e do privado, “o publico se
transforma em massa”, “a reducao da esfera privada aos circulos internos da familia
stricto sensu”, despida de funcBes e de autoridade em que “as pessoas privadas

abandonam os seus papéis obrigatérios de proprietarios e se recolhem ao espaco

139 A refeudalizacdo da sociedade, no Estado intervencionista, ocorre na medida em que instancias
politicas passam a assumir certas fungdes na esfera de troca de mercadorias e do trabalho social,
mas também, inversamente, for¢as sociais passam a assumir fun¢des politicas (HABERMAS, 1984,
p. 269).
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livre de obrigagbes do tempo de lazer, acabam caindo imediatamente sob a
influéncia de instancias semipublicas”. Vive-se a “privacidade sob holofotes”, a
“desinteriorizagdo da interioridade” (HABERMAS, 1984, p. 189).

Na mesma proporcao em que a vida privada se torna publica, a esfera publica
assume ela mesma forma de intimidade, os momentos da esfera privada e da esfera
publica perdem suas caracteristicas diferenciais, mas um indicativo do processo de
refeudalizacdo (HABERMAS, 1984, p. 187). Os aspectos caracteristicos da esfera
publica burguesa se alteram, o publico pensante é substituido pelo setor pseudo-
publico ou aparentemente privado do consumismo literal, o espaco publico
literario'*® que também é politico se modifica, ocorre uma “abstinéncia quanto ao
raciocinio literario e politico". As criticas politicas presentes nos jornais do século
XVIII e XIX, também elemento da esfera publica burguesa, amplia-se pelos meios de
comunicacdo de massa, que “na aparéncia ainda é esfera publica’ e, invade a esfera
privada. Na passagem do “publico que pensa cultura” para “o publico que consome
cultura”, “a esfera publica assume fungdes da propaganda, utilizada como meio de
influir politica e economicamente, tanto mais apolitica ela se torna no todo e tanto
mais aparenta estar privatizada” (HABERMAS, 1984, p. 202-208).

Na relacdo entre os novos contornos do espaco publico, no transcorrer do
Estado liberal e sua passagem para o Estado social, verifica-se a insercdo de
direitos fundamentais sociais nas constituicbes do século XX. Habermas (1984, p.
263-265) observa que a transformacao socioestatal do Estado liberal de Direito ndo
€ uma ruptura com as tradi¢cfes liberais, mas uma continuidade. No Estado liberal
“as garantias constitucionais baseiam-se na exclusdo da esfera privada e de uma
esfera publica politicamente ativa em relacdo a intervencdo imediata do poder
publico”. No Estado social, “elas s6 passam a ser complementadas por direitos
sociais fundamentais porque ndo ocorre o preenchimento positivo “automatico” do
efeito denegatério”. Direitos fundamentais, como liberdade de expressdo e de
opinido, liberdade de se associar e de se reunir, liberdade de imprensa, essenciais
para a formagao da esfera publica burguesa, “precisam ser interpretados ndo mais
apenas enquanto negag¢ao, mas positivamente como garantias de participagcao”.

Nessa mesma expressao, “o direito a propriedade privada ndo pode ser mais

140 O progressivo declinio de uma esfera publica literaria é perceptivel quando se compara a
expansao publico-leitor com a efetiva difusao da leitura de livros (HABERMAS, 1983, p. 201).
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entendido como garantia de uma esfera privada baseada no “capitalismo
concorrencial”’, para que a igualdade material se efetive, “devem ser interpretados
como garantias quanto as reinvindicac¢des sociais” (HABERMAS, 1984, p. 263-265).

No final do século XX, o neoliberalismo representa “um contra-ataque do
privativismo em busca do espaco perdido pela expansao do papel do Estado”, o
discurso passou a ser o da volta ao modelo liberal, o Estado minimo, com a
desestatizacdo, a desregulamentacdo da economia e, a reducdo das protecbes
sociais ao trabalho (BARROSO, 2009, p.66).

Para Barroso (2009, p. 66-67) o Brasil nunca conseguiu implementar um
modelo liberal de Estado, com a distingdo entre o publico e o privado, “ a existéncia
paralela e onipresente de um Estado corporativo, cartorial, financiador de interesses
da burguesia industrial, sucessora dos senhores de escravo e dos exportadores de
café” impossibilitou tal desiderato. Entretanto, a Constituicdo de 1988 demarcou,
espacos privados merecedores de protecdo especial, a exemplo a inviolabilidade da
casa, o sigilo de correspondéncias e das comunicacgdes, a livre iniciativa, a garantia
do direito de propriedade, a protecdo da familia, entre outros. Também, o espaco
publico é resguardado com normas que exigem CONCUrso para ingresso em cargo ou
emprego publico, licitacdo para a celebracdo de contratos com a Administracédo
Plblica, prestacdo de contas, etc. Chega-se ao novo século, ao novo milénio,
discutindo as novas nuances do papel de protagonista do Estado, e, particularmente
a supremacia do interesse publico.

As Ultimas duas décadas do século XX foram representativas para que as
propostas neoliberais se expandissem. A queda do muro de Berlim, simbolo da
desintegracéo do “bloco comunista” e, “a venda de seus fragmentos, como souvenir,
simbolizou adequadamente a vitdria do capitalismo” (KUNTS apud CATAO, 2001, p.
44). Na América Latina, vivenciava-se um processo redemocratizacdo, com a queda
dos regimes totalitarios e a abertura dos mercados para um mundo globalizado. Em
movimento inverso ao do modelo social de Estado, o neoliberalismo, privilegia a
esfera privada, através da autonomia e liberdade do mercado.

A expansdo e globalizacdo do setor de seguranca privada, marcam o
surgimento de parcerias publico/privado que desempenham papel cada vez mais

importantes na governanca global. Para Abrahamsen e Williams (2007)* a

141 Analisando o processo de crescimento da indUstria de seguranca na cidade do Cabo, na Africa do
Sul, argumentam que a globalizacdo da segurancga privada oferece uma impressionante ilustragcao
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privatizacdo da seguranca € uma parte de um amplo processo no qual o papel do
Estado, e, a natureza e l6cus de autoridade, estdo sendo transformados. Assim,
Abrahamsen e Williams (2007) concluem que.

Os grandes processos de globalizagdo e privatizagdo na industria da
seguranca demonstram a emergéncia de redes de seguranca global-local
publico-privadas que tém impacto consideravel na prestacéo do dia-a-dia da
seguranca e implicacdes para questbes mais amplas de desenvolvimento
social, estabilidade e legitimidade do Estado. Este processo ndo pode ser
compreendido simplesmente observando a erosdo da autoridade do Estado,
ou 0 oposto, o simples fortalecimento do Estado, através da integragdo das
capacidades privadas. O que estd emergindo € uma estrutura mais
complexa, cujos efeitos politicos desafiam a nog&o convencional da triade
“‘governo, territério e autoridade” que tem, por tanto tempo, dominado o
pensamento sobre a seguranca e as relagbes internacionais.
(ABRAHAMSEN, WILLIAMS, 2007)

Para Barroso (2009, p. 69) num Estado Democréatico de Direito, o Estado é
indispensavel na entrega de prestacdes positivas e na protecédo diante de atuacao
abusiva dos particulares, por conseguinte, o interesse publico “consubstanciado em
valores fundamentais como justica e seguranca”, assinalado pela centralidade e
supremacia da constituicdo, direciona todas as relagfes juridicas e sociais — “dos
particulares entre si, deles com as pessoas de direito publico e destas entre si”.

Ferraz Jr. (1998) considera que a necessidade de democratizacao da propria
sociedade, “vista como um ente distinto do proprio Estado, mas ao mesmo tempo
integrado no Estado”, “aponta para uma complicada sintese entre o Estado de
Direito e o Estado Social ou Wellfare State”, em razdo da “passagem marcadamente
peculiar, na vida constitucional brasileira, de um Estado liberal burgués e sua
expressao tradicional no Estado de Direito, para o chamado Estado social. Observa
(FERRAZ JR., 1998) que a sociedade civil brasileira pode ser considerada uma
projecdo do Estado, ao contrario dos “paises europeus em geral e nos Estados
Unidos da América, em particular, o Estado sempre foi visto como uma projecéo da
sociedade civil - e isto fazia parte da ideologia liberal -, pois atuava como uma
espécie de arbitro nos confrontos da cidadania burguesa”. A razdo da pouca
participacdo politica e social da sociedade civil brasileira pode ser explicada pela

“penetracdo ampla do Estado associada a fatores como partidos politicos regionais e

das estruturas de mudanc¢a da governanca global e destacam a importancia de analisar o Estado
além da triade "estado-territério-autoridade".
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oligarquicos, forte clientelismo rural, auséncia de camadas médias organizadas

politicamente” (Ferraz Jr., 1998)'#4?. Sobre a Constituicdo de 1988 explica que,

A experiéncia constitucional atual parece pressupor entdo que 0s preceitos
constitucionais estdo submetidos a certas finalidades que exigem realizagcéo
ndo na forma de um Estado protetor, mas de uma sociedade que deseja
prescindir da tutela estatal. Algumas dessas finalidades s&o de ordem
normativa estrutural. Assim, os preceitos dirigidos a participacdo e
prestacdo positiva do Estado Social s&o leis imperfeitas, "leges
imperfectae", isto €, ndo sdo imediatamente realizaveis sem uma atuacéo
do proprio Estado, mas que, por sua vez, ndo se esgotam nessa atuacao.
Dai a exigéncia de que a propria sociedade deve entdo prover uma
identificacdo dos meios sociais a fim de que a norma possa ser efetiva.
(FERRAZ JR., 1998)

Hodiernamente, debate-se a distincdo entre o “publico” e o “estatal”. No
dominio politico, “a democracia contemporanea assumiu uma feicdo deliberativa, em
gue as decisdes dos 6rgdos estatais sao frequentemente produzidas em um
ambiente de audiéncias e debates publicos, que incluem manifestacbes de
diferentes segmentos sociais e ampla utilizacdo dos meios de comunicagdo de
massa” (BARROSO, 2009, p.62). No ambito “estatal” se reconfiguram preceitos da
relacdo do Estado Administrador com o cidadéo.

A “dicotomia” o publico e o privado esta presente de forma recorrente nos
debates sobre os paradigmas de Estado, e consequentemente sobre as formas de
atuacdo da Administracdo publica, em particular as acbes e 0s programas
estabelecidos nas politicas publicas para a concretizacéo dos direitos fundamentais.
Por conseguinte, considera-se essencial delimitar a esfera de atuacdo do Estado e,

a sua relacdo com a sociedade e com o individuo, para permitir uma reflexdo sobre

142 As peculiaridades do constitucionalismo brasileiro, apresentadas por Ferraz Jr. (1998), comparado
COm 0 Processo europeu e americano, remontam a primeira Constituicdo Brasileira de 1824, o ideal
Constituinte se implantou como um movimento no interior do aparelho de Estado influenciado pelo
constitucionalismo europeu. No transcorrer das décadas que se seguiram a Constituicdo de 1890, a
dominacéo oligarquica e o "coronelismo politico" explicam o retardamento de demandas populares
brasileiras. “A radicalizag&o politico-ideoldgica entre 1934 e 1937, provocada em grande parte pela
mobilizacdo de massa oriunda do Integralismo, e da Alianca Nacional Libertadora, de 1935, sob
controle do Partido Comunista, solapou o consenso revolucionario de 1930, esvaziando-lhe o ideario
liberal e reforcando as tendéncias autoritarias. Legitimou-se, assim, o golpe militar e frustraram-se as
expectativas de alternancia na sucessao de Getulio Vargas em 1938”. Sobre a Constituicdo de 1946
afirma ser um “corpo de enunciados programaticos em questdes fundamentais. Isso permitiu que nem
sempre fosse concretizada, ou por razdes de incompatibilidade com a realidade para a qual tinha sido
feita, ou por forca de acomodac¢des politicas”, “um persistente hibridismo ideolégico e institucional,
combinando estruturas liberais com uma pratica conservadora sendo autoritaria’. Seguem-se 0s anos
de ditadura militar e “a Emenda n° 1 de 1969, que, praticamente, reformulou a Constituicido de 1967
por inteiro, mantendo, ademais, no seu corpo, 0 Al-5 e os poderes revolucionarios que dele
decorriam. Esta convivéncia de Constituicdo com atos revoluciondrios persiste até 13 de outubro de
1978” e, “acabou por enfatizar ao extremo aquela impoténcia politica genérica da sociedade civil
perante uma tecnocracia estatal bem montada e estruturada”.
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a expanséo dos setores de seguranca privada e as consequéncias para a seguranga
publica.

A diferenca entre as relacdes sociais com o Estado, com a predominancia da
esfera privada sobre a esfera publica e vice-versa, ou ainda, a unidade entre essas
relagdes dos individuos com o poder, se reflete no ordenamento juridico com “a
grande dicotomia” direito publico e direito privado. Por conseguinte, “na linguagem
juridica, a preeminéncia da distincdo entre direito privado e direito publico sobre
todas as outras distingdes, a constancia do uso nas diversas épocas histéricas”
(BOBBIO, 2007, p.14) demonstram a relevancia para o pensamento juridico. Para o

autor a dicotomia existe quando

Ha uma distingdo da qual se pode demonstrar a capacidade: a) de dividir
um universo em duas esferas, conjuntamente exaustivas, no sentido de que
todos os entes daquele universo nelas tenham lugar, sem nenhuma
exclusdo, e reciprocamente exclusivas, no sentido de que um ente
compreendido na primeira ndo pode ser contemporaneamente
compreendido na segunda; b) de estabelecer uma dividsdo que é ao
mesmo tempo total, enquanto todos os entes aos quais atualmente e
potencialmente a disciplina se refere devem nela ter lugar, e principal,
enquanto tende a fazer convergir em sua direcdo outras dicotomias que se
tornam, em relacéo a ela, secundarias. (BOBBIO, 2007, p.14)

A seguranca publica, objeto da tese que se desenvolve, é definida como um
bem coletivo'*3, de interesse publico, que ndo pode ser individualizada. Essa
caracteristica importa para efeitos de concretizacdo do direito fundamental a
seguranca, a manutencdo da ordem publica e a da inviolabilidade do individuo e do
patrimdnio das pessoas por empresas do setor privado. Tradicionalmente, as
relacBes contratuais, por exemplo, a prestacdo de um servico de seguranca pessoal
e patrimonial, se estabelecem no ambito de incidéncia do direito privado; por outro
lado, os servi¢os publicos - pode-se incluir a seguranca publica nessa categoria, séo
regulados pelo direito pablico**4. Na contemporaneidade os servigos publicos, como
direitos sociais fundamentais, e as atividades privadas convivem em ambientes

publicos e privados, restando, portanto, estabelecer quando h& possibilidade de

143 A divisdo entre o direito plblico e e o privado se fundamenta, ainda, nos sujeitos da relacgéo,
“sendo aquele dos diversos sujeitos a que se pode referir a nogdo geral de utilitas; ao lado da
singulorum utilitas da definicdo citada, ndo se deve esquecer a célebre definicdo ciceroniana de res
publica, segundo a qual essa € uma “coisa do povo” desde que por povo se entenda nao uma
agregacdo qualguer de homens, mas uma sociedade mantida junta, mais que por um vinculo juridico,
pela utilitatis comunione (BOBBIO, 2007, p. 15).

144 Historicamente a dicotomia entre o direito publico e o direito privado também se apresenta em
relacdo as fontes do direito, sendo, respectivamente, atribuida a lei e o contrato. Contrato é a forma
tipica com que os individuos singulares regulam suas relagées no estado de natureza, isto é, no
estado em que ainda ndo existe um poder publico (BOBBIO, 2007, p. 24-25).
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realizacéo pelo setor privado e, quando a essencialidade e complexidade da funcéo
exigem a interferéncia do Estado, ndo apenas ditando normas de procedimento, mas
agindo como “autor” do processo de efetivagdo. Nessa linha de raciocino, apresenta-
se a evolucdo historica da dicotomia do direito publico e do direito privado para
subsidiar a relacdo entre seguranca publica/privada.

Esse debate secular sobre a relacdo entre a esfera do publico e a do privado
se norteia pela predominancia de uma delas, em “uma constatacdo que é

geralmente acompanhada por juizos de valor contrapostos” (BOBBIO, 2007, p.14).

A dicotomia classica entre direito privado e direito publico reflete a situacao
de um grupo social no qual ja ocorreu a diferenciacdo entre aquilo que
pertence ao grupo enquanto tal, a coletividade, e aquilo que pertence aos
membros singulares; ou, mais em geral, entre a sociedade global e
eventuais grupos menores (como a familia), ou, ainda entre um poder
central superior e os poderes periféricos inferiores que, com relagdo aquele,
gozam de uma autonomia apenas relativa, quando dele ndo dependem
totalmente (BOBBIO, 2007, p.14).

A primazia do direito privado tem origem na Antiguidade com a difuséo e
recepcdo do direito romano no Ocidente através de suas instituicbes principais,
familia, propriedade contrato e testamentos. Durante séculos o direito privado
permaneceu como o direito por exceléncia, inclusive no Estado absolutista. Para
ilustrar “um dos eventos que melhor do que qualquer outro revela a persisténcia do
primado do direito privado sobre o direito publico é a resisténcia que o direito de
propriedade opbe a ingeréncia do poder soberano, e, portanto, ao direito por parte
do soberano de expropriar (por motivos de utilidade publica), os bens do sudito”
(BOBBIO, 2007, p. 23).

Para Bobbio (2007, p. 24-25) “a concepcgéao liberal do Estado, que nesse
contexto pode entdo ser redefinida como a mais consciente, coerente e
historicamente relevante teoria do primado do privado sobre o publico” é
interrompida com a passagem para o Estado social.

Essa passagem configura uma derrota histérica, embora ndo definitiva, do
Estado minimo, uma “reacdo contra a concepgao liberal do Estado”. E o primado do
publico, implicando “aumento da intervencao estatal na regulacdo coativa dos
comportamentos dos individuos e dos grupos infraestatais, ou seja, o caminho
inverso ao da emancipacédo da sociedade civil em relacéo ao Estado”, se desenvolve
um processo de reapropriacdo do espaco conquistado pela sociedade civil burguesa
Bobbio (2007, p.25).
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A supremacia do publico significa também a supremacia da organizacao
vertical da sociedade sobre a organizagdo horizontal, o primado da politica sobre a
economia, o que implica na “publicizacdo do privado”, mas também na “privatizacao
do publico”, pela emergéncia de grupos sociais, organiza¢des sociais que atuam
junto ao Estado no sentido de fazer valer seus interesses, como grandes empresas,
sindicatos e partidos politicos. Esses dois processos, privatizagdo do publico e
publicizacdo do privado, “ndo sdo de fato incompativeis, pois compenetram-se um
no outro”, concluindo, por conseguinte, que a dicotomia publico/privado esta

superada

O primeiro reflete o processo de subordinacdo dos interesses privados aos
interesses da coletividade representada pelo Estado que invade e engloba
progressivamente a sociedade civil; o segundo representa a revanche dos
interesses privados através da formacédo dos grandes grupos que se servem
dos aparatos publicos para o alcance dos proprios objetivos. O Estado pode
ser corretamente representado como o lugar onde se desenvolvem e se
comp®dem (...) estes conflitos, através do instrumento juridico de um acordo
continuamente renovado, representacdo moderna da tradicional figura do
contrato social. (BOBBIO, 2007, p.26-27).

Barroso (2005), analisando o constitucionalismo brasileiro, considera que a
“aplicagao de principios constitucionais que leva determinados institutos de direito
publico para o direito privado e, simetricamente, traz institutos de direito privado para
o direito publico”, na verdade representa o fendbmeno da constitucionalizacdo de
ambos”. A consequéncia é “a diluicdo do rigor da dualidade direito publico-privado,
produzindo areas de confluéncia”.

O protagonismo do interesse privado no Estado liberal e o destaque do
interesse publico no Estado social, se redesenha no constitucionalismo
contemporaneo. A vinculagcdo dos poderes estatais a supremacia constitucional,
pautada na fundamentalidade dos direitos fundamentais impde novas reflexdes
sobre o exercicio do poder. Sendo as politicas publicas atividade que deve ser
concretizada por todos os entes de poder, mas, cabendo ao Poder Executivo, definir
as diretrizes de acdes e de programas de politicas publicas conforme a Constituicao,
aborda-se a temética do publico e do privado numa perspectiva do direito
administrativo.

A supremacia do interesse publico sobre o interesse privado na gestdo das
politicas publicas importa para se formar uma conexao entre a concretizacdo do
direito fundamental a seguranca publica e as novas relacdes sociais com 0s espagos

privados ou semipublicos. Ambientes de “Shopping Centers”, locais privados, aberto
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ao publico, onde se realizam grandes eventos esportivos e culturais, se mesclam a
seguranca ostensiva estatal, da policia militar, com grandes empresas nacionais e
multinacionais do setor privado da seguranca. Estas novas relagdes entre o publico
e o privado vao repercutir juridicamente, fazendo-se necessaria, uma reflexdo sobre

os limites e imposi¢cOes de atuacao dos setores estatais e particulares (privados).

3.1 Relacédo entre interesses publicos e interesses privados na prestagcdo de

servigcos publicos

A supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, como principio
normativo do direito administrativo, principio geral de Direito Publico, vem sendo
questionada por parte da doutrina brasileira numa perspectiva constitucionalista. E
discutida se a definicdo de um critério, preliminarmente estabelecido, de preferéncia
pelo interesse publico em detrimento do interesse individual ndo contraria o regime
juridico dos direitos fundamentais. O entendimento de sacrificio de um interesse ou
a ideia de primazia de um sobre outro interesse torna-se elemento de uma analise
critica. Por conseguinte, a dogmatica administrativa € repensada partindo-se da
funcao atribuida a Administracéo de “ponderacao dos interesses em confronto, para
gue nao ocorra sacrificio a priori de nenhum interesse; o objetivo dessa funcao esta
na busca de compatibilidade ou conciliacdo dos interesses, com a minimizacao de
sacrificios” (MEDAUAR, 2004, p. 152).

Os debates se desenvolvem em direcdo a um caminho de ponderacdo e
compatibilidade entre os interesses publicos e privados, sem que um interesse
prevaleca, como regra, em detrimento do outro.

Binenbojm (2005) considera o principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado um dos paradigmas classicos do direito administrativo que,
em razéo do processo de constitucionalizagcdo do direito administrativo, “se encontra
em xeque na atualidade”. A adocdo dos sistemas de direitos fundamentais e de
democracia como vetores axioldgicos da atuacdo da Administracdo Publica
convergem no principio maior da dignidade da pessoa humana. Dessa forma, a
supremacia dos direitos fundamentais impde uma redefinicéo juridica do conceito de

interesse publico e, que, se estabelecam “balizas principiolégicas para o exercicio da
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discricionariedade administrativa, fazem ruir o arcabouco dogmético do velho direito
administrativo'*®” (BINENBOJM, 2005).

A administracado, constitucionalizada, “vé-se compelida a abandonar o modelo
autoritario de gestdo da coisa publica para se transformar em um centro de
capacitacdo e ordenagdo dos multiplos interesses existentes no substrato social”
(BAPTISTA apud BINENBOJM, 2005). A complexidade para definir interesse publico
ndo deve coincidir com uma perspectiva utilitarista de um interesse majoritario, ha
um grande risco de manipulacdo da opinido publica para conferir “legitimidade” a
programas e acdes governamentais absolutamente contrarias aos preceitos
constitucionais de tutela e promocao da dignidade do ser humano. O Estado-
Administrador devera “se organizar para proteger, promover e compatibilizar direitos
individuais e interesses gerais da coletividade” (BINENBOJM, 2005).

Borges (2011) defende uma reconstrucdo do principio da supremacia do
interesse publico*8, pilar do regime juridico administrativo, a luz dos principios e
fundamentos constitucionais, € preciso, mais do que nunca, fazer respeitar a
supremacia do interesse publico, integra-la na defesa dos luminosos objetivos
fundamentais de nossa Constituicado”. Ressalta que manipulagdes e desvirtuamentos
‘em prol do autoritarismo retrogado e reacionario de certas autoridades
administrativas™#’, ndo se confunde com a supremacia do interesse publico. Em
defesa do principio em analise, discute o conteudo negativo-positivo do interesse
publico. Apesar de ser “conceito indeterminado, plurissignificativo”, num plano

negativo, pode-se excluir da condi¢cdo de interesse publico, o interesse do Estado,

145 Tradicionalmente associa-se a génese do direito administrativo ao “advento do Estado de direito e
do principio de separacdo de poderes na Franca pos-revolucionaria” (BINENBOJM, 2005). Considera
Binenbojm (2005) que “o surgimento do direito administrativo, e de suas categorias juridicas
peculiares (supremacia do interesse publico, prerrogativas da Administracdo, discricionariedade,
insindicabilidade do mérito administrativo, entre outras), representaram mais uma forma de
reproducdo e sobrevivéncia das préaticas administrativas do Antigo Regime que a sua superagéo”. E
acrescenta, o “dogma da verticalidade das relagbes entre o soberano e seus suditos serviria para
justificar, sob o0 manto da supremacia do interesse publico sobre os interesses dos particulares, a
quebra da isonomia”, estes dogmas alcancam o século XXI (BINENBOJM, 2005).

146 Enfatiza que a supremacia do interesse publico, exclui o interesse secundario, ou fazendario, das
pessoas de direito publico ou do erério (BORGES, 2011).

147 Nesse sentido Benenbojm (2005) critica o pensamento de Maria Sylvia Di Pietro e Fabio Medina
Osoério, afirmando que “a direcdo finalistica dada pela Constituicdo e pelas leis a Administracao
Publica - necessariamente apartada de quaisquer privilégios ou favorecimentos odiosos a particulares
- nada demonstra em relacdo a dicotomia publico/privado. Isto se resolve pelos principios da
impessoalidade e da moralidade, enquanto a direcao finalistica é dada pela Constituicdo, em primeiro
plano, e pelas leis, logo a seguir”.
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do aparato administrativo ou do agente publico”; por sua vez, a visao positiva,
considera que o interesse publico é um somatorio de interesses individuais, um

interesse majoritario. Assim, entende que “ o interesse publico e o interesse
individual colidente ou n&do coincidente sdo qualitativamente iguais;, somente se
distinguem quantitativamente”.

Um consenso nos debates sobre a existéncia ou inexisténcia de um principio
— ou postulado - da supremacia do interesse publico, € a ponderacdo. A
multiplicidade de interesses publicos primarios e interesses individuais, interesses
transindividuais, coletivos, difusos resulta em provaveis colisdes. As situacfes de
conflito serdo abordadas em perspectivas contraditérias, quanto a supremacia do
interesse publico, mas convergentes na aplicabilidade e jurisdicionalidade do
interesse publico.

Borges (2001), argumentando que a nocao de interesse publico ndo se
contrapbe aos interesses individuais e que a prevaléncia do querer valorativo
majoritario “mantém o minimo de estabilidade e ordem necessarias para a vida em
sociedade”, reconhece que ha situacdo de conflituidade da multiplicidade de
interesses igualmente protegidos. Na busca da “realizagdo do melhor interesse
publico”, “havera de recorrer-se a justa e imparcial ponderacdo entre os diversos
interesses, norteada pela obediéncia ao principio da proporcionalidade”.

Na defesa do principio da supremacia do interesse publico, Osorio (apud
BINENBOJM, 2005) alega ser um principio constitucional implicito, decorrente dos
principios constitucionais que regem a Administragao Publica, “na existéncia de fins
de utilidade publica perseguiveis pelo Poder Publico”, e, na existéncia de bens
coletivos que reclamam protecao estatal e restricdes a direitos individuais.

Mello (1997, p. 55) considera que o principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado € principio geral de Direito inerente a qualquer
sociedade, limitada a sua “extensdo e compostura que a ordem juridica Ilhe houver
atribuido na Constituicdo”. O interesse publico € o do corpo social que nao se
confunde com o0s interesses das pessoas estatais, essa distincdo resulta na
classificacdo em interesse publico primario — “pertinente a sociedade como um
todo”; e secundario relativo ao “aparelho estatal enquanto entidade personalizada”.

Binenbojm (2005) considera que “a ideia de supremacia como norma juridica
nao se coaduna com os postulados da proporcionalidade e da razoabilidade, que

preconizam a cedéncia reciproca entre interesses em conflito”.
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Também entre os adeptos da descaracterizagdo de um principio-norma de
direito publico, Avila (apud BINENBOJM, 2005) observa uma conexdo estrutural
entre o interesse privado e o interesse publico, “de tal forma instituidos pela
Constituicdo brasileira que ndo podem ser separadamente descritos na analise da
atividade estatal e de seus fins", e, afirma a “ideia de que a realizagédo de interesses
particulares quando em confronto com interesses publicos ndo constitui desvio de
finalidade para a Administracdo, pois aqueles sdo também fins publicos, conforme
restara demonstrado mais a frente”. No entanto, um “principio que, ignorando as
nuances do caso concreto, pré-estabeleca que a melhor solugdo se consubstancia
na vitoria do interesse publico”, exclui a possibilidade de ponderagdo. Propbe um
“postulado da unidade da reciprocidade de interesses" como um principio explicativo
do Direito administrativo, e finaliza, argumentando que a dimensdo do que seja
interesse publico s6 podera ser aferida em determinada circunstancia.

A confusdo entre interesse estatal e interesse publico, centrada na ideia de
gue o ‘“interesse publico € um interesse proprio da pessoa estatal, externo e
contraposto aos cidaddaos” (MOREIRA NETO apud BINENBOJM, 2005), assim
como, a celeuma sobre a recepc¢ao constitucional de um principio de direito publico
gue orienta a adocdo da preferéncia do interesse publico em detrimento,
independentemente de uma analise fatica, do interesse particular, fazem parte dos
debates sobre os paradigmas a serem enfrentados pela Administracdo Publica
constitucionalizada.

Schier (2003) analisa “a entronizagcdo do interesse publico num pretenso
patamar hierarquico superior aquele ocupado pelos direitos e liberdades individuais"”.
Pondera que a supremacia do interesse publico s6 é cabivel em situacdes
especificas!*®, assim, “a tese indiscriminada de existéncia de um principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado”, contraria o regime juridico dos
direitos fundamentais. Na hipotese de colisdo de interesses ou bens constitucionais,
a supremacia do interesse publico ndo poderd ser absoluta, cabendo ao

administrador, ou quando mediada pelo juiz, utiliza-la como medida de ponderacéo,

148 Como exemplo de situagGes de restricio dos direitos individuais, constitucionalmente
estabelecidas, cita o art. 5°, X| “a casa € asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar
sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar
socorro, ou, durante o dia, por determinagao judicial’;e, 5°, XXV - no caso de iminente perigo publico,
a autoridade competente poderd usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario
indenizacao ulterior, se houver dano.
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por conseguinte o interesse publico é o objeto da ponderacdo. Conclui que o cerne
do debate ndo estd no questionamento da existéncia ou ndo de um principio
constitucional implicito de tutela do interesse publico, mas na “entronizacdo num
patamar hierarquico privilegiado”.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o particular, na
sistematica constitucional cidadd, ndo € capaz de “promover a protegado dos direitos
individuais de maneira ponderada e compativel com a realizacdo das necessidades
e aspiragdes da coletividade como um todo”, em determinadas situagdes, “o
interesse publico, num caso especifico, pode residir na implementacdo de um
interesse coletivo, mas também na de um interesse eminentemente individual”.
Enfatiza que isto, ndo significa que o interesse publico seja compreendido como “um
conjunto de interesses gerais que a sociedade comete ao Estado para que ele os
satisfaca, através de acado politica juridicamente embasada e através de acao
juridica politicamente fundada” (BINENBOJM, 2005).

Sendo atribuida a Administracdo publica a funcdo precipua de implementar
projetos legislativos e politicas publicas, colisbes de interesses podem surgir,
cabendo ao “administrador, a luz das circunstancias peculiares ao caso concreto,
bem como dos valores constitucionais concorrentes, alcancar solucdo 6tima que
realize ao maximo cada um dos interesses publicos em jogo”, “melhor interesse
publico™4° (BINENBOJM, 2005).

Conforme alhures os direitos fundamentais impdem a todos os entes publicos
abstencbes, nado ingeréncias, sobre a esfera individual, como também, a
obrigatoriedade de prestacfes positivas, por exemplo, “o direito de ir e vir pressupde
um conjunto de atividades do Poder Publico (policia de seguranca publica, policia
administrativa) destinadas a preserva-lo”, que em uma circunstancia concreta
implicara na “manipulacdo do aparato policial em defesa de um cidadao, situacao
que prestigia o valor da segurancga individual” (BINENBOJM, 2005).

A centralidade da dignidade humana e da preservacdo dos direitos
fundamentais, modifica a relacdo entre Administracdo e administrado com a
reformulacdo de paradigmas tradicionais, entre eles a relacdo entre os interesses

publicos e privados. No que concerne a seguranca publica, a discusséo inicial é

149 Conclui que “o melhor interesse pulblico s6 pode ser obtido a partir de um procedimento racional
gue envolve a disciplina constitucional de interesses individuais e coletivos especificos, bem como um
juizo de ponderagdo que permita a realizagdo de todos eles na maior extensdo possivel. O
instrumento deste raciocinio ponderativo é o postulado da proporcionalidade” (BINENBOJM, 2005).
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sobre a atividade exercida pelos 6rgdos estatais considerado como um servigco
publico que, em determinados eventos, resulte num conflito de interesses entre o

publico e o privado — especificamente o controle do espaco privado.

3.1.1 Servicos publicos

As alteracbes do espaco publico e do espaco privado no transcorrer da
passagem do Estado liberal para o Estado social e, a contemporaneidade do Estado
neoliberal se funde numa questao relevante para estabelecer os limites juridicos de
controle do espaco privado e determinar se os 6rgaos da seguranca publica se
inserem entre os “servigos publicos”. Essa ambivaléncia da estrutura estatal da
seguranca publica, entre O6rgdos de manutencdo da ordem publica e o6rgaos
prestadores de servicos de cidadania, provavelmente, interfere na percepcao da
sociedade sobre a funcdo da seguranca privada dentro de um contexto amplo de
seguranca publica, € possivel que, erroneamente, se infira que € uma atividade
substitutiva da funcéo de protecdo dos individuos e do seu patriménio.

Para tanto, uma retrospectiva historica, restrita a discussdo das modificacdes
sociais e as implicacfes juridicas dos limites entre o publico e o privado, faz-se
necessario para apresentar as dificuldades de se compreender o papel dos 6rgaos
de seguranca publica em um Estado Democratico de Direito.

Em Roma, os servi¢os destinados a garantir a seguranca, a protecdo a saude
e higiene, considerados como servicos essenciais para a populacdo, indicam uma
nocdo de utilidade publica de determinadas atividades que, ndo podem ser
asseguradas apenas no ambito privado (ARAGAO, 2013, p. 26).

Durante a Idade Meédia, as atividades publicas e privadas ndo se
diferenciavam, assim, a concepc¢ao contemporanea de “servigo publico” inexistia. No
entanto, alguns servicos de uso publico e obrigatério eram oferecidos pelos
senhores feudais mediante pagamento pela utilizacdo. Eram as “chamadas
banalidades feudais (moinhos, fundi¢cdes, fornos, secadores de peixes etc.) 7,
constituidas para possibilitar as atividades econémicas agropecuarias por eles
desenvolvidas (ARAGAO, 2013, p. 28).
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No periodo que antecede o Estado absolutista, o Estado patrimonial, as
atividades implementadas pelo Estado ndo se diferenciavam das atividades
“privadas”, por conseguinte, “0S recursos necessarios ao seu sustento eram
provenientes de sua propria atividade produtiva de bens para o mercado”. Alguns
servicos reais poderiam ser usufruidos pelos particulares, como por exemplo, as
estradas, os correios reais, e a seguranca contra os salteadores (ARAGAO, 2013, p.
29-30). Nesse sentido,

O servico ndo se concebia em relagdo aos particulares ou usuarios, mas,
em relacdo ao rei; falava-se em servico do rei. Mas, em nivel local, algumas
atividades passaram a ser qualificadas como ‘servico ao publico’, porque
designavam intervencao dos poderes publicos em favor dos particulares”
[...]. Por exemplo, a criacdo, em 1665, na comunidade de Marignane, de
uma padaria comunal; os padeiros reclamaram e a comunidade invocou o
bem da populagdo, com base em dois motivos: a insuficiéncia do
fornecimento dos padeiros e 0 preco excessivo que estes cobravam”
(MEDAUAR apud ARAGAO, 2013, p 30)

Com a separacdo entre 0 espaco publico e o espaco privado, uma nova
demanda estatal surge para substituir as atividades assistenciais religiosas e as
exigéncias de um modo de viver urbano e burgués. Novos habitos de estar em
publico, no transcorrer do século XVIII, “época em que cafés e mais tarde bares e
estalagens para paradas de diligéncias tornam-se centro sociais: época em que 0
teatro e a Opera se abriram para um grande publico”, bem como, novas relagbes de
intercambio de mercadorias se formam. O mercado urbano do século XVIII € muito
competitivo, atraindo um grupo mutavel e amplamente desconhecido de
compradores, e “a medida que a economia de mercados se expandia, e as
modalidades de crédito, de contabilizacdo e de investimentos tornaram-se mais
racionalizadas, os negocios eram realizados em escritorio e lojas e huma base cada
vez mais impessoal” (SENETT, 1998, p. 31-32). O Estado € chamado para prover
essas novas relacdes socioeconémicas.

Aponta-se, conforme alhures, que a origem do direito administrativo esta

vinculada ao advento do liberalismo'>® e a necessidade de limitacdo do poder do

150 Com o surgimento do Estado liberal “as atividades de prestacdo individual (uti singuli), inexistente,
ainda, o conceito juridico de prestacdo social (uti universi), desenvolviam-se em trés linhas, quais
sejam, “as func¢des tipicas de Estado, que sempre foram por ele exercidas, como a jurisdicdo”; “as de
cunho assistencial, ndo titularizadas com exclusividade pelo Estado e prestadas sem remuneragéo ou
com remuneracdo bem abaixo do custo, j& que o seu objetivo precipuo era o de atender as pessoas
sem condi¢Bes para obter os mesmos servigos da iniciativa privada”’; e “as atividades de cunho
econdmico propriamente dito, ou seja, que podem ser exploradas com fins lucrativos, consistentes na

maioria das vezes na exploracéo de infraestruturas” (ARAGAO, 2013, p. 34).
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Estado, e em consequéncia, 0s servicos publicos, como atividade realizada no
ambito das atribuicdes da Administragdo, sdo normatizados.

Os servicos publicos, no modelo social, passam por uma verdadeira
mudanca, com o aparecimento de novas tarefas administrativas, a exemplo, saude,
educacédo, seguranca social. O Estado torna-se ndo apenas o titular das tarefas,
mas também o prestador direto dos servicos proporcionados pelas mesmas, para
satisfazer necessidades basicas dos cidaddos, como por exemplo, desenvolvimento
de fontes de energia, de meios de transporte, de comunicagdes, dentre outras.

Conceitualmente, o servico publico, contemporaneo, “é atividade prestacional
em que o poder publico propicia algo necessario a vida coletiva” (MEDAUR, p.372)
incluida entre outras atividades administrativas. As caracteristicas que identificam
um servico como publico estdo vinculadas a concepcgdo politica. Abrangem
prestacdes especificas (agua, esgoto, etc.) e prestacdes genéricas (iluminagao
publica, limpeza, etc. Nesse sentido, Meirelles (1998, p.288) indica os servicos uti
universi ou gerais, sem destinatarios determinados, por exemplo: coleta de lixo,
limpeza de rua, iluminag&o publica; e os servigos uiti singuli ou individuais, prestados
a usuarios determinados, por exemplo: agua, telefone, gas canalizado. Os primeiros
de regra, ndo sao diretamente remunerados pelos usuarios; 0os segundos, por terem
usuarios identificados, sdo pagos diretamente, por meio de tarifas ou taxas
(MEDUAR, p.374).

Nesse ponto o Direito Administrativo associa-se com o direito fundamental a
seguranca publica. O processo de constitucionalizacdo da seguranca publica
repercute sobre os diferentes Poderes estatais, impondo deveres negativos e
positivos de atuacao, para que se observem os limites e promovam os fins previstos
na Constituicdo. Ao administrador incumbe a funcdo de manter a ordem publica e a
incolumidade do individuo e de seu patrimdénio, através do servi¢co publico prestado
pelos 6rgaos da seguranca publica. Por conseguinte, questiona-se se o Estado tem
a obrigacdo de oferecer seguranca pessoal a cada brasileiro (prestacao uti singuli),
ou, ao contrario, por ser um direito difuso, deve ser considerado um servico uti
universi, em razado da “impossibilidade de determinar o que cada titular do direito
pode fazer ou exigir em determinadas circunstancias concretas, ao contrario do que
ocorre com os demais direitos fundamentais” (DIMOULIS e MARTINS, 2012, p.62).
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3.1.2 A seqguranca publica é um servico publico individualizavel?

A discussédo sobre a natureza da atividade da seguranca publica, por meios
dos seus 6rgaos estatais, como um servico publico que possa ser prestado de forma
individualizada, ou apenas, exercido de forma coletiva, ndo determinavel o usuério,
chega ao Supremo Tribunal Federal no final da década de 90, e, nos anos que se
seguem. Reinteradas vezes a Corte Suprema entendeu que a seguranca publica
“somente pode ser sustentada por impostos, dado que consubstancia dever do
Estado e direito de todos, sendo exercida para a preservacao da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio”.

Em Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 1942/2 (21/10/99) movida pela
Ordem dos advogados do Brasil em face do Estado do Para e da Assembleia
Legislativa deste Estado debateu-se a possibilidade de cobranca de um tributo
mediante taxa de seguranca para a prestacdo da seguranca publica em eventos
privados. Os requeridos argumentaram que a cobranca de taxa ndo configurava uma
privatizacdo da policia e que a prestacdo seria apenas para 0s que pudessem pagar.
O tributo (taxa de seguranga) “destinava-se a gerar compativel receita, quando
ocorresse a atuacao material do Estado, nos casos em que ficasse claro o interesse
particular de uma determinada pessoa fisica ou juridica”. Arguiram que nos eventos
patrocinados pelo setor privado ha deslocamento de grande efetivo da policia militar
deixando a populacao civil desprotegida, restando a sociedade civil o financiamento
da seguranca de eventos privados, tratando-se de exemplo de exercicio de poder de
policia’®. O relator Ministro Moreira Alves acata o argumento de

inconstitucionalidade considerando que,

Segundo o disposto no art. 144, caput, inciso V e paragrafo 5° da
Constituicdo Federal, sendo a seguranca publica dever do Estado e direito
de todos, exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patriménio, através, entre outras, da policia militar a quem

151 No relatério para fundamentar a liminar suspendendo a execucgéo e a aplicabilidade da expressao
“servico ou atividade policial-militar, inclusive policiamento preventivo”, constante do art. 2° da Lei
6.010/96 do Estado do Para, o Ministro Moreira Alves, “afirma nao se tratar de exercicio de poder de
policia, mas de taxa de utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢édo, o que pelo menos, em exame compativel com
o pedido de liminar, ndo é admissivel em se tratando de seguranca publica que visa a seguranca de
todos coletiva ou individualmente.

Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=338750. Acesso
em 25.07.2015.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=338750
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cabe a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica, essa atividade
do Estado s6 pode ser sustentada pelos impostos, e ndo por taxa, se,
apesar de atendida pela policia por entender tratar-se de caso de seguranga
publica, for solicitada por particular para a sua seguranc¢a, se ameacada, ou
para a seguranca de terceiros, a titulo preventivo, inclusive se, como na
hipétese aventada nas informacdes, essa necessidade decorra de evento
aberto ao publico, ainda que com participacdo paga (ADI n° 1942/2,
publicada em 21/10/99).

Ainda sobre a constitucionalidade de legislacdes estaduais, que estabeleciam
taxas de exercicio do poder de policia e de utilizacdo de servigos prestados pelos
orgaos de seguranca publica e defesa da cidadania, o Supremo Tribunal Federal
(STF) julgou procedente o pedido formulado em acao direta ajuizada pelo Partido
Comunista do Brasil - PC do B, para declarar a inconstitucionalidade de dispositivos
da Lei 13.084/2000 do Estado do Ceara®®?. “Entendeu-se, no caso, que a seguranga
publica somente pode ser sustentada por impostos, dado que consubstancia dever
do Estado e direito de todos, sendo exercida para a preservacao da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimoénio” (Informativo n° 342 do STF). O
argumento da indivisibilidade da prestacdo de servicos de seguranca publica do
Estado foi apresentado pelo requerente, em contraposicdo a tese do requerido.
Argui, o requerido, que a “utilizacédo efetiva ou potencial de servico de seguranca em
eventos privados de cunho lucrativo, que se dirijjam a uma pessoa ou a um namero
determinado ou determinavel de pessoas — portanto, servico de utilizacdo individual
e mensuravel, munidos do atributo de divisibilidade”3.

Novamente a questdo da cobranca de taxa de seguranca publica esta em

julgamento pelo Supremo Tribunal Federal®>. Trata-se da Acdo Direta de

152 Decis&o publicada no D.J. e no D.O.U em 15/04/2004.

153 Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375391.
Acesso em 25.07.2015.

154 Questao correlata é “a eficacia geral e o efeito vinculante de deciséo proferida pelo STF em agéo
declaratéria de constitucionalidade ou direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal
ndo alcancam o Poder Legislativo, que pode editar nova lei com idéntico teor ao texto anteriormente
censurado pela Corte. Perfilhando esse entendimento, e tendo em conta o disposto no § 2° do art.
102 da CF e no paragrafo Unico do art. 28 da Lei 9.868/99, o Plenério negou provimento a agravo
regimental em reclamacao na qual se alegava que a edicdo da Lei 14.938/2003, do Estado de Minas
Gerais, que instituiu taxa de seguranca publica, afrontava a decisdo do STF na ADI 2424 MC/CE
(acérdé@o pendente de publicacdo), em que se suspendera a eficacia de artigos da Lei 13.084/2000,
do Estado do Ceard, que criara semelhante tributo. Ressaltou-se que entender de forma contréria
afetaria a relagéo de equilibrio entre o tribunal constitucional e o legislador, reduzindo o ultimo a papel
subordinado perante o poder incontroldvel do primeiro, acarretando prejuizo do espaco democratico-
representativo da legitimidade politica do 6rgdo legislativo, bem como criando mais um fator de
resisténcia a produzir o inaceitavel fendmeno da chamada fossilizagdo da Constituicdo”.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375391
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Inconstitucionalidade'®® ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) questionando a Lei 14.938/2003, do Estado de Minas Gerais, que
instituiu a cobranga da “taxa de seguranga publica devida em funcéo da utilizagao
potencial do servigo de extingdo de incéndio”*%®,

Em particular, é relevante para a presente tese, a caracterizacdo do titular da
seguranca publica, trata-se por conseguinte de um servi¢o publico coletivo em que
ndo € possivel individualizar o beneficiario do direito fundamental & seguranca
publica, esta, também ¢é razdo da inexisténcia de prestacdes jurisdicionais
direcionadas a determinadas pessoas, diferentemente dos direito a saude e o direito
a educacdo em que € possivel impor ao Estado a execugédo de um ato administrativo
para protecdo de pessoa determinada. Assim, em abstrato, a seguranca publica ndo
pode ser particularizada, entretanto, a individualizagéo, inclusive de um determinado
grupo, pode ocorrer sempre que a policia estiver realizando um servigo publico ou
um atendimento de ocorréncia.

Questdo controversa é a prestacdo do servico de seguranca publica em
eventos particulares, habitualmente a protecdo ostensiva da policia militar &
solicitada para manter a ordem publica e a protecao da inviolabilidade dos cidadaos
e seus patrimoénios. S&o grandes Shows, partidas de futebol, eventos culturais, etc.
Esse limite das atribuicbes dos orgaos de seguranca publica, em especial, a policia
ostensiva, se correlaciona com a ampliacdo de espacos privados e semipublicos, o
setor de eventos cresce anualmente e, com ele a demanda pela protecdo de seus

consumidores.

3.2 A questdo da seguranca em espacgos privados: grandes eventos privados

e 0 “Rolezinho” em shopping centers

155 Autos conclusos ao relator em 07/07/2015. Disponivel em
http://mww.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp. Acesso em 25.07.2015.

156 Trata-se, na verdade, de ofensa a Constituicdo Federal, porquanto a lei estadual prevé a
instituicdo, por parte do estado de Minas Gerais, de taxa que estaria destinada a cobrir gastos com
seguranca publica, ou seja, servicos publicos gerais, e, também, por determinar a utilizacdo apenas
parcial da receita para o reequipamento da unidade operacional de execucdo do Corpo de
Bombeiros, além da utilizacdo de base de célculo tipica de imposto, ressalta a OAB
http://www.oab.org.br/noticia/21157/adin-contra-taxa-mineira-relativa-a-incendio-aguarda-parecer-da-

pgr).
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131

Os grandes eventos publicos e privados, se multiplicam inserindo-se no
cotidiano das grandes cidades. Grandes festas populares, eventos culturais,
religiosos e esportivos se expandem para 0s centros urbanos, ndo mais apenas o
eixo Rio-Séo Paulo, invadem grandes capitais brasileiras e cidades de médio porte.
Esta concentracao de individuos requer, com maior intensidade, a manutencdo da
ordem publica e a protecdo dos individuos, em sua inviolabilidade fisica e
patrimonial. Sdo comuns as praticas dos mais variados delitos, crimes contra a
honra, furtos, roubos, lesdes corporais, dano ao patriménio, trafico de drogas,
estupros e até homicidios, além, da possibilidade de incéndios, de péanico
generalizado, etc. Todos esses componentes exigem estratégias de seguranca
publica/privada.

Nesse ambiente, as atividades de seguranca publica e a seguranca privada
se encontram, sendo necessario estabelecer os limites do exercicio do servico
publico de seguranca publica e a prestacdo de servicos privados de vigilancia e
protecdo de pessoas fisicas e juridicas. Para demonstrar a relevancia social e
juridica da discussdo que se desenvolve, apresentar-se-a conflitos que se
desenvolveram em espacos privados que tiveram grande repercussao.

O primeiro deles, € a ja conhecida violéncia nos estadios de futebol, a escolha
se orienta pelo local privado onde ocorrem eventos de desordem e criminalidade,
assim como, pela participacdo ou auséncia de seguranca privada. E, o fenbmeno
recente, resultado das novas relagcdes sociais midiaticas entre jovens e
adolescentes, apelidado de “Rolezinho” que invadiu os espagos de consumo, 0S
shopping centers, no final do ano de 2013 e inicio do ano de 2014.

Durante a realizacdo de um jogo de futebol pelo campeonato brasileiro de
2013, entre o Atlético-PR e o Vasco, realizado na Arena Joinville — Santa Catarina,
uma briga entre os torcedores dos dois times, ainda nos quinze minutos do primeiro
tempo, levou o arbitro Ricardo Marques Ribeiro a paralisar o jogo*®’. A briga
generalizada foi destaque nos jornais esportivos internacionais e resultaram em
severas criticas ao Comando da Policia Militar pela auséncia de efetivo policial

capaz de manter a ordem e de proteger os torcedores.

157 Na confusdo, quatro torcedores ficaram feridos e tiveram que ser socorridos. Disponivel em
http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/confusao-na-arena-joinville-acaba-com-
quatro-feridos-4358034.html. Acesso em 20.07.2015.


http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/confusao-na-arena-joinville-acaba-com-quatro-feridos-4358034.html
http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/confusao-na-arena-joinville-acaba-com-quatro-feridos-4358034.html

132

Reconhecendo a gravidade da violéncia nos Estadios de Futebol, mas
delimitando a analise para o desdobramento sobre a responsabilidade de promover
a seguranca publica em locais privados, reflete-se. O foco da discussdo concentrou-
se na definicAo das competéncias da policia militar na ocorréncia de conflitos ou
qualquer outro tipo de quebra da ordem publica, como também, a responsabilidade
da pessoa juridica promotora do evento em contratar seguranca privada para
exercer a protecdo dos frequentadores, jogadores, arbitros e funcionérios, inclusive
a protecao patrimonial.

Em nota conjunta, o Ministério Publico de Santa Catarina e a Policia Militar de
Santa Catarina, informaram, em sintese, que a Policia Militar e os administradores
da "Arena de Joinville” acordaram, em conformidade com a legislagéo vigente, que
caberia aos promotores do evento, no caso 0s representantes do Atlético
Paranaense, a “contratacdo de seguranca privada para a atuacdo nas areas nao
acessiveis ao publico, bem como para a formacdo e/ou vigilancia da barreira que
deveria dividir as torcidas”, local onde os atos de violéncia ocorreram. Informou-se,
ainda, que a Policia Militar coube o “policiamento externo e o estado de prontidao
para casos de ocorréncia de conflitos ou qualquer outro tipo de quebra da ordem
publica”, atuando, “tdo logo se verificou a quebra da ordem”. O desentendimento
inicial nos discursos oficiais do Ministério Publico e da Policia Militar foi resultado de
um oficio comunicando a irregularidade na forma do policiamento entdo vigente,
dando conhecimento do teor da acao civil publica intentada para adequacédo da
prestacdo da seguranca, inclusive pela Policia Militar, para o ano de 2014. O
Comando local de policiamento de Joinville “entendeu por aplicar previamente o que
nela era buscado para o ano de 2014, passando a agir em respeito ao principio da
universalidade do policiamento, sem interferir naquilo que € préprio da iniciativa
privada”®8,

Observa-se um conflito de interesses da Administracdo publica, através dos
seus o6rgdos de seguranca, em particular da policia ostensiva, e 0s interesses
individualizados de uma pessoa juridica. No sentido constitucional a seguranca

publica é “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos” “para a preservagao

da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio”. Dessa forma,

158 Disponivel em http://anocticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/ministerio-publico-e-policia-
militar-do-estado-emitem-nota-sobre-pancadaria-na-arena-joinville-4359191.html. Acesso em
20.07.2015.



http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/ministerio-publico-e-policia-militar-do-estado-emitem-nota-sobre-pancadaria-na-arena-joinville-4359191.html
http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/esportes/noticia/2013/12/ministerio-publico-e-policia-militar-do-estado-emitem-nota-sobre-pancadaria-na-arena-joinville-4359191.html
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indaga-se como se exerce a corresponsabilidade da efetivacdo do direito a
seguranca, quais os limites territoriais de atuagdo dos 6rgdos da seguranca publica,
e, quando a Administracdo Publica pode determinar a obrigatoriedade de
contratacao de seguranca privada na realizacéo de eventos em espacos privados.

Nao ha possibilidade de definir fronteiras rigidas sobre as atividades de
seguranca em eventos privados. Alguns argumentos devem ser considerados para
gue se desenvolva uma linha de pensamento. Os efetivos das policias militares séo
inferiores aos de “vigilantes”. A atividade prestada pelos 6rgdos de policia, nesse
caso a da policia militar, ndo se resume ao atendimento de ocorréncias, trata-se de
um servico publico que deve ser prestado a todos coletivamente. O exercicio da
violéncia legitima ainda é monopdlio dos 6rgéos de seguranca publica. Para reforcar
este Ultimo entendimento observe-se que a licitude da pratica de uma conduta tipica
— crime - corresponde ao estrito cumprimento de um dever legal ou legitima defesa
prépria ou de terceiros para a policia. Para os vigilantes de empresas privadas de
seguranca a permissao para realizar acoes que correspondam a descricéo de delitos
pode ser justificada apenas pela legitima defesa, nesse caso, ndo ha distingdo entre
um ato de um vigilante no exercicio de sua profissdo ou de “qualquer do povo”.

Dito isto, entende-se que cabe aos o6rgaos de seguranca publica atividade de
controle formal sobre a seguranca privada, impondo medidas minimas para a
protecdo dos consumidores de um evento privado. As justificativas sdo de cunho
orcamentario e logistico. De fato, a responsabilidade financeira deve ser da
promotora do evento e ndo ha como realizar um grande deslocamento de efetivo
sem deixar parte da populacdo sem cobertura. Tais argumentos, ndo podem
significar a linha precisa que afasta a atividade de seguranca publica nesses
grandes eventos, sdo essenciais para a manter a ordem publica e a inviolabilidade,
pessoal e patrimonial, dos consumidores e ndo-consumidores. Assim, esta € mais
uma interseccdo entre o publico e o privado, no sentido dos l6cus, dos ambientes
publicos e privados que requerem um modelo hibrido, seguranca publica/privada,
centrado no interesse publico e de protecdo de todos.

Com nuances distintas, mas envolvendo a relacdo entre seguranca publica e
privada, iniciam-se as consideracdes sobre o “Rolezinho”. Esta “é a denominacao
dada a um movimento, normalmente iniciado nas redes sociais da internet, em que

dezenas ou centenas de jovens, em regra moradores das periferias das maiores
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cidades brasileiras, marcam uma “visita” coletiva a um determinado shopping center”
(2014).
Sobre o inicio do movimento dos jovens a revista época assim o descreveu'®’:

Foi assim: 6 mil jovens, a maioria deles com idade entre 14 e 17 anos,
responderam pelo Facebook a um convite para se reunir e ouvir funk
ostentag&o — variante do ritmo que exalta 0 consumo e as roupas de grife —
no estacionamento do Shopping Metr6 Itaquera, em 7 de dezembro. O
shopping € o principal ponto de lazer da regido. E ali que os adolescentes
se encontram corrigueiramente, para ver os amigos, comer no McDonalds e
ir ao cinema. Quando a reunido no estacionamento comecgou, a seguranga
do shopping tentou dispersar a garotada. Mas eles, em lugar de ir embora,
rumaram para o interior do prédio. Quem la estava pensou tratar-se de um
arrastdo, e a confusdo se instalou. E os brasileiros ouviram falar pela
primeira vez do rolezinho, um fenémeno cultural que ocorre rotineiramente
na periferia de Sédo Paulo e que, até entdo, havia passado despercebido.
Depois da correria ho Shopping Metr6 Itaquera, tudo mudou. O rolezinho foi
sequestrado ideologicamente e virou palavra de ordem. Radicais de um
lado viram uma tentativa de integracdo forcada dos excluidos. Radicais do
outro lado tomaram o grupo de jovens como uma ameacga social, um
exemplo de baderna a ser contida — pela forca, se necessario. (RIBEIRO,
CISCATI, LOYOLA, IMERCIO, 2014)

by

Analisando o fendbmeno do “Rolezinho”, parece a primeira vista, um
comportamento tipico de jovens e adolescentes, ansiosos por se afirmar no mundo
dos adultos. Entretanto, ao considerar, o mecanismo de realizacdo desses
encontros, redes sociais capazes de reunir rapidamente até cinquenta mil pessoas
desconhecidas, sem nenhum propdsito aparente, remete-se a discussao de Bauman
(2007) sobre a sociedade de consumidores.

Em todos os setores do mundo liquido-moderno dos consumidores, “ninguém
pode se tornar sujeito sem primeiro virar mercadoria, € ninguém pode manter segura
sua subjetividade sem reanimar, ressuscitar e recarregar de maneira perpétua as
capacidades esperadas e exigidas de uma mercadoria vendavel” (BAUMAN, 2007,
p.16).

Essa condicdo de consumidor/mercadoria “elimina a fronteira que antes
separava o privado e o publico”, e, “transforma o ato de expor publicamente o
privado numa virtude” e, o estilo de “vida para consumo” num dever publico
(BAUMAN, 2007, p.18). Os adolescentes, equipados com confessionarios
eletrbnicos portateis, sdo apenas aprendizes treinando e treinados na arte de viver
numa sociedade confessional, é preciso se expor, ser visto, fotografado, o tempo

todo, para manter-se como mercadoria desejavel. Tudo € descartavel e passageiro,

159 Disponivel em http://epoca.globo.com/vida/noticia/2014/01/origem-bdo-rolezinhob.html. Acesso em
20.07.215.
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por conseguinte a satisfagdo do consumidor nunca sera completa. Assim, “tornar-se
consumidor exige
um nivel que dificilmente deixa tempo para as atividades que tornar-se cidadao
demanda” (BAUMAN, 2007, p.188).

O publico e o privado, aqui, em varios siginificados. Desde as novas
referéncias ao dominio da esfera privada, intima e familiar, cada vez menos privada
e intimas, aos novos ambientes onde o publico se privatiza, formando suas préprias
comunidades. Esse movimento sem direcéo, sem finalidade, sem local, dia e hora,
mesmo que transitério, descartavel, insere um novo componente na concretizacdo
da seguranca publica. O “Rolezinho” se transforma em um fendmeno também
juridico para definir os critérios de restricdo a estes ambientes, além da forma de
atuacao da seguranca privada. Partindo do pressuposto de que as restricbes ou as
limitacbes de acesso ao shopping center, dentro da esfera privada, vinculam-se a
ordem constitucional, pretende-se, em secdo posterior, analisar e identificar os

limites do controle do espaco privado.

3.3 Limites Juridicos do Controle do Espaco Privado

No modelo tradicional de grandes aglomeracdes humanas, reunidas para
protestar, por simples lazer, ou ainda, como expressao da liberdade, é possivel
antecipar riscos, definir estratégias para manutencdo da ordem publica e protecao
da incolumidade dos individuos e do patriménio, inclusive com a cooperacéo, se for
0 caso, de empresas de seguranca privada. Por conseguinte, essas nuances de
novas relagcdes sociais determinam um repensar a gestao de risco.

O discurso sobre o0 medo subjetivo, normalmente é visto, como um empecilho
a concretizacdo de politicas publicas de efetivacdo dos direitos fundamentais, por
justificar, muitas vezes, a adocdo de medidas de cunho repressivo. Entende-se que,
essa é uma variavel a ser considerada pelas politicas publicas de seguranca, a
informacédo rapida e oficial deve pode ser um instrumento eficaz num mundo de
facebook, twitter, whatsapp e instagram.

Para corroborar a importancia da dimensdo medo, objetivo e subjetivo, no

encerramento do 9° Encontro Anual do Forum Brasileiro de Seguranca Publica,
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realizado no Rio de Janeiro em 2015, foi apresentada a pesquisa Datafolha
realizada em 84 municipios com 100 mil habitantes ou mais que concluiu que oito
em cada dez brasileiros de 16 anos ou mais temem morrer assassinados. Dos
entrevistados, metade acredita ser uma possibilidade real ser assassinado em um
futuro préximo (até 12 meses) e, ao longo da vida, 20% dos entrevistados dizem que
j& foram ameacados de morte. Quase todos os brasileiros (91%) tém medo de ser
vitima de violéncia por parte de criminosos, confirmando a forte sensacdo de
inseguranca. Como agravante, 62% também tém medo de ser vitima de violéncia
por parte da policia militar e 53% de policiais civis. Ainda rejeitando a violéncia, 67%
discordam da afirmagao de que “as policias deveriam ser mais agressivas em suas
abordagens a suspeitos”€0.

Outro fator a ser considerado é a compreensédo ampla da seguranca publica,
como direito fundamental, que néo se limita as acdes policiais de repressdo quando
da ocorréncia de um delito. Como dito alhures, o monopolio da violéncia legitima,
uso da forca coercitiva adequadamente constitucional, ainda € do Estado, admitindo-
se modelos hibridos de seguranca publica/privada sob a coordenacdo e poder de
decisao do setor publico, preferencialmente numa gestao participativa.

Essa é também a percepcéo da populacao brasileira conforme se infere da
pesquisa Datafolha, constatou-se que a Policia Militar € vista por 76% dos
entrevistados como a principal responsavel pela seguranca publica no pais. Na
sequéncia, 71% entendem que essa é uma atribuicdo principalmente do governo
federal. Independentemente da instituicio de seguranca, ou da esfera
governamental, a populacdo entende, de forma majoritaria (acima de 50% das
citacdes), que essa € uma atribuicdo do Estado.

Os muitos significados da relacdo entre o publico e privado indicam
transformacbes que se interceptam. As esferas do publico, vida politica, e do
privado, vida intima e familiar se confundem em diversos momentos. As
interferéncias do Estado no ambito da familia podem exemplificar um lado positivo
no controle da criminalidade. O tratamento da violéncia familiar contra mulheres,
criancas e adolescentes e idosos como uma questdo publica e ndo mais como

elemento da discricionariedade da esfera privada ja faz parte das politicas publicas

160 Disponivel em http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticia/2015/07/oito-em-cada-dez-brasileiros-de-grandes-
cidades-temem-morrer-assassinados-4814337.html.
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de seguranga, como mecanismo do controle, conforme a constituicdo, da esfera
privada, familiar.

Na concepcao burguesa, o espaco privado era ocupado pelas relagbes que
se desenvolviam dentro do lar, no entanto, as modificacbes das relacdes de
trabalho, o crescimento do modo de viver urbano, a ampliacéo da esfera publica na
autonomia privada do individuo, resultam num processo de expansao de ambientes
aberto ao publico. Esta passagem para os lécus, de alteracdes dos lugares publicos
e privados modificam a forma do controle social ao inserir um novo componente, a
seguranca privada. Por conseguinte, faz-se necessario estabelecer os limites de
atuacao do controle do espaco privado.

Nessa linha, o primeiro passo é apresentar o significado do publico e do
privado como lugar, ambiente de interagcdo entre os individuos. Do direito penal,
extrai-se, a definicdo de “lugar aberto ao publico”, ambiente em que a entrada do
publico é controlada, mas que admite uma variada gama de frequentadores, como
parques, cinemas, teatros, shopping center, entre outros. E o lugar publico por
destino. Ha ainda, o “local exposto ou aberto ao publico”, ambiente, de natureza
privada, mas que consegue chegar, respectivamente, a vista de varias pessoas, ou,
a vista do publico. E o lugar publico por acidente. Importa para a discussdo o
conceito de lugar aberto ao publico para definir parametros juridicos de restricbes ao
publico®®!,

Assim, sdo trés categorias juridicas que requerem niveis distintos de
seguranca e acessibilidade. A primeira delas, os locais privados sO podem ser
acessados por convite pessoal. Com entrada incondicional, em tempos de
normalidade, temos os espacos publicos, como ruas e parques publicos. Em posicao
intermedidria, € possivel encontrar espacos comuns gue sao geralmente, mas nao
sempre, propriedade privada, aberto ao publico mediante cumprimento de certas
condicBes, tais como a compra de um bilhete valido ou conformidade com as
normas tacitas de conduta.

O fato da seguranca, individual e patrimonial, do publico que frequenta
ambientes abertos ao publico, ser realizada por empresas do setor privado,
mediante contrato entre a prestadora do servico de seguranca e, a prestadora de um

servico de consumo, ndo modifica a natureza de direito fundamental. Por

161 Elementos constitutivos do delito de ato obsceno (Codigo Penal, art. 233).
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conseguinte, no constitucionalismo atual, os direitos fundamentais vinculam todos os
entes em relagBes publicas e privadas. De modo que, qualquer restricdo a entrada
do publico, deve buscar embasamento no préprio texto constitucional, cabendo,
guando conflitantes os direitos fundamentais, a ponderagcdo com outros direitos
fundamentais ou principios constitucionais, situacdo em que devera ser aplicado na
maior extenséo possivel, levando-se em conta os limites faticos e juridicos.

O Rolezinho, é exemplo, de situacdo de divergéncias sociais que foram
jurisdicionalizadas. Em Niterdéi, na cidade do Rio de Janeiro, foi intentada uma acéo
de Interdito Proibitério ajuizada pelo Fashion Mall S/A e Condominio do Edificio
Plaza Shopping contra o movimento denominado rolezinho plaza shopping Niter6i. A
pretensédo do requerente era impedir as manifestagbes, com solicitagdo, ainda, de
expedicao de oficios ao Corpo de Bombeiros, Policia Militar, Guarda Municipal, Juizo
da Infancia e Juventude e do ldoso, para que estes oOrgdos realizassem as
fiscalizagOes cabiveis na data programada para o referido evento, por considerarem
gue o movimento promove verdadeiras arruacas e grandes tumultos nos shoppings
centers, cerceando o direito das pessoas e prejudicando o comércio regularmente
instalado no local, aumentando a periculosidade, ensejando vandalismo, violéncia,
abusos e depredacfes por grupos que se aproveitam para se infiltrar. Negada, a
pretensédo liminar, sob os seguintes argumentos: os direitos (i) de livre manifestacao,
(i) de reunifo pacifica, e (i) de ir e vir, sdo garantias constitucionais. E dever do
Estado promover a seguranca publica, se julgar necesséaria a acdo, ainda que em
bens particulares que se destinam ao uso do publico, ndo cabendo ao Judiciario
substituir o Poder Publico incumbido da garantia da seguranca publica.

Os limites juridicos de atuacdo do setor de seguranca privada em ambientes
publicos e ambientes privados requer estabelecer o conteudo “do produto
seguranga”. Trata-se de uma prestacdo de servico de protecdo individual e
patrimonial de seus consumidores, realizada de forma complementar a atividade de
seguranca estatal. E resultado da previsdo constitucional de corresponsabilidade
entre os entes publicos, privados e a sociedade civil, como “dever do Estado, direito
e responsabilidade de todos” e, condicionada a supremacia da Constitui¢ao.

O servico de seguranca, ndo € capaz de substituir o Estado com maior
eficiéncia. A natureza da titularidade transindividual do direito a seguranca publica
significa que a protecdo nao sera efetivada nos moldes dos contratos de seguranca

privada, com escoltas, por exemplo, rondas, cercas elétricas, camaras de
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seguranca, entre outros servicos disponibilizados. A seguranca publica é direito
fundamental que abrange diversas variaveis, ndo se restringindo, ao policiamento
ostensivo, que se assemelha ao servico oferecido por empresas privadas de
seguranca, também razdo da impossibilidade de substituicdo em espacos privados.

Por conseguinte, os limites juridicos impostos aos entes estatais, no caso, aos
orgdos de seguranca publica, também se estendem aos servicos de seguranca
privada, nos espacos publicos, privados — intimos, e aberto ao publico. As restricbes
de acesso, incluindo a liberdade de locomocéao e a liberdade de expressdo, apenas
se justificam em uma andlise de fundamentalidade dos direitos individuais. Além
disso, o setor publico ndo pode ser proibido de ingressar nesses ambientes privados
ou semipublicos.

No Estado contemporaneo, as transformag¢des do espaco publico e privado,
numa concepcdo de ampliagdo e restricdo das interferéncias do Estado na
autonomia privada, ndo excluiu o poder estatal de exercer papel central para a
concretizacéo do direito fundamental & seguranca publica, restando a esfera privada
desempenhar atividades auxiliares e complementares, em conformidade com as

finalidades do Estado Democratico de Direito.
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CONCLUSAO

A presente tese discutiu as transformacgdes contemporaneas do espaco
publico e privado em vérios significados que se interligam, e, de formas distintas,
refletem na seguranga publica contemporanea. O desenvolvimento parte do
pressuposto de que novas formas hibridas entre as esferas do publico e do privado
se formam, ampliando os pontos de interse¢des. Entre elas, a relacdo cada vez mais
préxima entre a seguranca oferecida pelo Estado, como ente incumbido da
concretizagdo de um direito fundamental, e as empresas de seguranga privada.
Outra inquietacdo considerada foram as mudancas no modo de viver urbano e a
ligacdo com aumento da criminalidade; as novas relagdes entre 0 homem publico e
o homem privado alteram o ambiente fisico, ampliam-se os espacgos semipublicos,
vistos como lugares mais seguros.

A problematica, sintetizada no questionamento sobre quais sdo os impactos
para a seguranca publica das transformacfes contemporaneas do espaco publico e
privado e quais os limites juridicos do controle do espaco privado, foi analisada em
trés etapas para subsidiar as discussfes sobre a seguranca publica atual e
proporcionar uma conclusao.

No primeiro eixo foi realizada uma abordagem constitucional da seguranca
publica, conclui-se que o direito a seguranca € a base juridica da vida social e
politica do individuo por permitir a liberdade de decisédo e de autorrealizacdo. A
investigacdo da insercao historico-constitucional da seguranca permitiu identificar o
conteudo da seguranca contemporanea, uma seguranca ampliada, que tem o
individuo como elemento central, mas numa acepc¢ao global e local, € imprescindivel
para o desenvolvimento de cada ser humano, mas sé pode ser efetivada
conjuntamente. De um modo distinto da seguranca individual do Estado liberal,
voltada para a protecdo de sua propriedade e contra os abusos de poder, abarca a
dimensao liberal e agrega novos valores. Esta ampliacdo propde uma visao conjunta
e uma relacéo de reciprocidade entre as varias dimensdes do direito fundamental a
seguranca.

Numa percepcéo de primeira dimensao, o direito fundamental a seguranca,
de nao interferéncia na liberdade dos individuos de forma contraria a Constituicdo, é

essencial para rejeitar a violéncia ilegitima exercida por alguns agentes de 6rgaos de
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policia. Da passagem do Estado liberal para o Estado social, o direito & seguranca
se amplia para todos os individuos, ha uma titularidade coletiva, ndo de grupos, mas
da sociedade, uma nova dimensao dos direitos fundamentais é adicionada. Torna-se
imperativa a atuacdo estatal para assegurar a seguranc¢a, aqui o vinculo com as
politicas publicas comeca a se delinear. Entendeu-se, por fim, que o direito a
seguranca tem por destinatario o género humano, que exige um “agir solidario”
porque a nao realizacdo pode gerar consequéncias para um numero indeterminado
de pessoas, €, portanto, direito fundamental de terceira dimenséao.

Para a concretizacdo do direito a seguranca publica, é preciso que a
populacdo reconheca no Estado e em seus agentes a funcao de coercéo legitima, e,
por outro lado, o Estado, através dos érgaos de seguranca, deve reconhecer os
direitos fundamentais dos cidadados, sem distingdo, vinculando, por conseguinte,
todos os poderes estatais e 0s entes privados.

Discutiu-se a possibilidade, em situagdes faticas, de conflito entre liberdade
individual e seguranca publica. H& uma linha ténue que separa esses direitos
fundamentais, a concretizacdo do direito a seguranca, em situacdes de
criminalidade, se efetiva pelas limitacdes impostas ao direito de liberdade. Por
conseguinte, o processo de constitucionalizacdo, impés um amplo catadlogo de
garantias que repercutem na seguranca publica, e, a privacdo da liberdade se
justifica quando imposta em observancia aos varios principios dispostos na
Constituicao.

Em razdo das influéncias do novo Estado minimo, neoliberal, a questdo do
orcamento necessario para a concretizacdo dos direitos fundamentais € debatida
sob a tese da partilha de custos de satisfacdo. Concluiu-se que a natureza difusa da
titularidade do direito a seguranca publica é fator que impede essa partilha em razéo
da impossibilidade de concretizacdo do direito fundamental & seguranca de maneira
particularizada.

A Constituicdo Federal de 88 inova ao disciplinar a seguranca publica, entre
as instituicbes democraticas, em capitulo préprio. A responsabilidade pela
seguranca publica ndo é exclusiva do Estado, h4 uma corresponsabilidade entre o
Estado e a sociedade, é, portanto, “dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos”. Para compreender a seguranca publica democratica foram destacados trés

aspectos, quais sejam, o significado de “ordem publica” democrética, a estrutura
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organizacional do sistema policial, e, a inclusdo da sociedade na atividade de gestao
da seguranca publica.

A ordem publica constitucional, democrética, deve ser elaborada, tendo como
referencial a colaboracéo e a integracdo comunitaria, de forma a se harmonizar com
os direitos fundamentais. Esta nova concep¢do ndo comporta nem discursos e nem
estratégias policiais armamentistas. O sistema policial deve ser percebido como
integrante dos servigos publicos que pode, dentro dos limites legais, usar a forga,
mas que se destaca por uma atuacdo preventiva, promotora de direitos
fundamentais. Nesse contexto, a gestao participativa das politicas de seguranca
publica implica um repensar o modelo centrado no Estado, através das policias. As
definicdes de politicas de controle e prevencdo do delito devem ser realizadas em
interacdo com a populacdo, podendo, quando for o caso, incluir os setores da
seguranca privada. Assim, as politicas publicas de seguranca que pretendam
preservar a ordem publica ndo podem estar em confronto, aberto ou velado, com a
presente ordem constitucional.

Quando se trata de seguranca publica, o Estado ainda exerce,
predominantemente, o controle social formal através dos 6rgaos de seguranca. No
entanto, vem se reconfigurando com a ocupacdo silenciosa de determinadas
funcdes pelas empresas de seguranca privada, como, por exemplo, a protecdo da
seguranca pessoal e do patrimbnio das pessoas. A gestdo da seguranca publica foi
analisada com a apresentacdo de dois modelos contraditérios, para em seguida
investigar, uma provavel transferéncia, parcial, do controle formal para o setor de
seguranca privada.

A representagao de que cabe apenas ao Estado “combater a criminalidade” &,
ainda, muito forte na sociedade brasileira. Mas, por outro lado, convive-se com um
sentimento de descrenca na capacidade estatal de lidar com os altos indices de
criminalidade o que fomenta a expansdo do setor de seguranca privada.
Considerou-se que é impossivel obter a pretensa seguranca patrimonial e individual,
pelo setor privado exclusivamente, seja, porque nem todos podem pagar por este
servico, como também em razdo da ilusdo de que a seguranca pode ser obtida
dissociada de politicas publicas integradoras.

A discussdo sobre a seguranca publica se desenvolveu numa conjuntura
social em que os sentimentos de medo e de inseguranca sao elementos centrais das

relacdes entre o Estado e os cidadaos, ditando, inclusive, os parametros de resposta
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estatal nas questbes de criminalidade. O sentimento coletivo de inseguranca altera o
modo de viver urbano, os locais publicos tornam-se ambientes que representam
perigos, medos e riscos. Os ambientes semipuUblicos ou semiprivados sé&o
ampliados, e, identificados como mecanismos de protecdo contra a criminalidade.
Considerou-se que o sentimento de medo ndo é uma reacao social contemporanea,
€ sentimento presente na histéria da humanidade, e, que, portanto, ndo sera
eliminado, mas novas matizes se agregam aos temores reais e imaginarios. Utilizar
o0 medo como dispositivo de seguranca para justificar as reacdes repressivas do
Estado convalida a ideia de um Estado que, afasta a finalidade de promover uma
série de direitos sociais, para tornar-se um estado policial. Entendeu-se que
normalizar o tratamento militarista, de combate a criminalidade, pode se converter
em um perigo incoercivel.

Ha um processo de feedback, quando da ocorréncia de um delito de alto grau
de reprovacdo, geralmente associado a violéncia fisica, estas informagdes sé&o
recebidas pelo Estado e devolvidas aos cidaddos em forma de discursos de
‘combate a guerra”, “combate aos criminosos”. Essa resposta estatal repressiva
aumenta a violéncia criando um circulo vicioso que explica, também, a ampliacdo da
esfera privada em atividades relacionadas a protecao individual.

No ambito do direito penal observou-se uma expansao irrazoavel de novos
delitos, com predominancia na tipologia dos crimes de perigo, contribuindo
sobremaneira para a hiperinflacdo carceraria. A adogao de “inimigos” e de principios
de precaucdo para justificar a atuacdo do Estado na seguranca publica sao
inaceitaveis. Os riscos ndo devem ser presumidos por cor, origem ou classe social,
afastando-se a “ameaca hipotética”.

As politicas publicas de seguranca devem lidar com uma série de paradoxos,
por um lado, 0 aumento de politicas repressivas, de investimentos orcamentarios, de
melhora nos indices socioecondmicos, na outra ponta, contrariando as expectativas,
o incremento da criminalidade. Para a andlise do tratamento desses paradoxos
foram apresentados os modelos de tolerancia zero e de policiamento comunitario.

A Tolerancia Zero, programa, iniciado na década de 90, na cidade de nova
York, € embleméatica para analise da gestdo da seguranca publica. Tornou-se um
modelo adotado, ainda que ndo exclusivamente, por diversos paises, inclusive o
Brasil. Tendo como principais caracteristicas: a reestruturacdo da policia através de

um processo de descentralizacdo, aumento de contingente, modernizacdo de
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equipamentos, e, uma eficiente estratégia de marketing que aplicava um modelo de
gestdao empresarial no tratamento dos resultados. Apesar do imenso sucesso, as
criticas foram vérias, desde a falta de cientificidade da teoria das janelas quebradas
gue fundamentava o plano; passando pela manipulacdo dos resultados de reducgéo
de criminalidade; até, razdo do aumento da violéncia policial.

Representado uma nova visdo dos o6rgdos de seguranca publica, o
policiamento comunitario € uma estratégia proativa com énfase na comunidade e
nas diferencas entre varios grupos sociais. Como um servi¢o publico a ser prestado
aos cidaddos amplia o rol das funcdes de repressdao ao crime para além do
atendimento de ocorréncias. O cerne desse modelo é o reconhecimento de um
limite, o de que o combate a criminalidade na pode ser vencido sozinho, por
conseguinte, o publico passa a exercer um papel importante na conquista da
seguranca.

O Brasil da década de 90 incorpora 0s dois aspectos contrapostos da
seguranca publica contemporanea. Uma seguranca cidada que mantém os ideais de
eficiéncia no combate a criminalidade e de respeito aos direitos humanos como dois
objetivos compativeis e indissociaveis; e, o modelo repressivo do programa
Tolerancia Zero, seguranca pela lei e ordem, pelo braco forte do Estado. Os
programas de lei e ordem, versao brasileira da Tolerancia Zero, com caracteristicas
de politica armamentista, falham no “combate ao crime” resultando na perda da
confianga nas instituicbes de carater repressivo e conseguente crescimento da
seguranca privada.

A dificuldade de implementar modelos de uma seguranca cidada, que convive
com a heranca da violéncia policial ilegitima e com um sistema policial distanciado
da sociedade, € consideravel, mas também, perceptivel um certo amadurecimento
das instituicdes policiais. Assim, 0 policiamento comunitario, parece representar, a
lenta mudanca no paradigma metodoldgico das atividades de seguranca publica.
Surge uma relacdo de proximidade com os destinatarios do servico publico com
carater adequado aos direitos fundamentais, mas, isto ndo significa o abandono do
papel de controle social formal da criminalidade no modelo tradicional de
policiamento.

Percebeu-se uma lenta transicdo das atividades de prevencdo da
criminalidade para o setor privado, ao menos em relacdo aos bens juridicos, vida,

integridade corporal e patrimbnio. A seguranga privada contemporanea aumenta sua
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area de atuacgdo, e, numericamente, ja possui um efetivo superior ao policiamento
estatal. As intersecdes entre o setor publico e o privado na manutencdo da ordem
publica se ampliam, como exemplo, a protecdo privada dos funcionéarios publicos,
dos beneficiarios e do patrimdnio publico em locais onde servicos publicos séo
oferecidos. Essas novas relagcdes acarretam novos conflitos, e, o melhor modelo
hibrido é o que atende os interesses publicos prioritariamente, mesmo que contrarie,
eventualmente, a vontade do contratante. Cabe ao Estado exercer o controle sobre
as varias gamas de atividades de seguranca privada, mas, incluindo, a participacéo
mais ampla dos consumidores dos servicos, por permitir identificar os problemas
reais enfrentados pelos envolvidos. Enfatizando, novamente, o interesse publico
como principio norteador, ja que a seguranca privada como bem a ser consumido
ndo pode proteger a todos, mas, apenas aqueles que podem adquirir 0S seus
Servigos.

Essas intersecdes entre o publico e o privado ampliam-se, e, as fronteiras, da
tradicional separacéo, entre o publico e o privado sdo cada vez mais ténues. A
descrenca na capacidade estatal de concretizar direitos fundamentais resulta numa
ampliacdo da esfera privada, mas, também, observou-se um novo espaco do
publico, no sentido de vida politica, através das formas de democracia participativa.
Todas essas transformacdes da esfera publica e privada interferem na percepcao do
bem publico e nos ambientes de convivéncia da sociedade civil. As mudancas
repercutem no cenario das cidades e na gestdo da seguranca dos cidaddos. Os
impactos na seguranca publica séo identificaveis por varios fendbmenos.

Em primeiro lugar, sob influéncia do Estado social, os limites dicotdmicos
entre o direito publico e o direito privado se rompem. O processo de “publicizagdo do
privado” e da “privatizagdo do publico” também pode ser observado em relacdo ao
direito a seguranca. Como consequéncia do préprio constitucionalismo atual em que
0S principios constitucionais vinculam tanto institutos de direito publico como de
direito privado, vive-se “a diluicdo do rigor da dualidade direito publico-privado,
produzindo areas de confluéncia”. Na seguranca publica a confluéncia se materializa
pelo interesse publico, assim, as atividades oferecidas pelas empresas de
seguranca privada, além de assegurar o grau de satisfacdo do cliente, sdo pautadas
pela predominancia do interesse publico sobre o privado. Aqui, considera-se
adequado esclarecer que as atividades de seguranca privada desempenham

importante papel na consecucdo da seguranca como bem juridico coletivo, exercem,
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como j& referenciado, a protecdo dos funcionarios e beneficiarios de uma série de
servicos publicos. Um modelo hibrido que “libera” parte do efetivo da policia para
desempenhar atividades ndo exclusivamente de represséo a crimes.

Um segundo impacto das transformac6es do espaco publico e privado é
percebido nas relacdes sociais urbanas. O medo da criminalidade modifica o cenério
das cidades, o publico e o privado no sentido espacial, o lI6cus. Os espacos urbanos
gue permitiram o surgimento de uma esfera publica literaria e, posteriormente, uma
esfera publica politica habermasiana, tornam-se centros de consumo protegidos do
mundo exterior. H4 uma certa similaridade entre a ascenséo e decadéncia da esfera
publica burguesa com o processo da cidade dual. A razdo do surgimento da
polarizacdo da esfera publica e da privada, no Estado liberal, foi a busca pela
paridade entre aristocracia e burguesia. Entretanto, essa “parcial paridade” é
apontada por Habermas como o motivo de seu enfraquecimento ao excluir da
relacdo de igualdade parte consideravel da sociedade. Este processo se repete em
muitas cidades, em substituicdo aos charmosos cafés e salbes europeus, grandes
shoppings centers e condominios fechados separam a sociedade em consumidores
e ndo-consumidores. O vinculo com a seguranca publica se apresenta porque nao é
possivel garantir a seguranca sem a liberdade de todos de ir e vir, € ilusorio crer que
a atividade de seguranca privada € capaz de garantir a ordem publica e a
incolumidade de pessoas e de patrimdnio nesses ambientes.

Um terceiro impacto € em relagdo a participacdo da populacdo na gestédo da
seguranca publica. Apesar da acentuada reducdo da esfera publica no aspecto de
envolvimento politico, de um intenso individualismo da sociedade contemporanea, a
gestdo participativa € mais um ponto de intersecdo entre o publico e o privado. A
descrenca no Estado como ente capaz de isoladamente, reduzir a criminalidade
pode ser um elemento impulsionador do envolvimento da populacdo nas politicas
publicas. Como ja dito alhures, o modelo de policiamento comunitario € o que mais
se adequa a esta tarefa; vale enfatizar que ndo é uma sugestdo de exclusdo da
funcdo repressiva do sistema policial, € um repensar uma policia democratica,
prestadora de um servico publico, um bem coletivo.

Correlacionada a gestdo da seguranca publica a redefinicdo de interesse
publico constitucionalmente adequado significa abandonar “o modelo autoritario de
gestdo da coisa publica para se transformar em um centro de capacitacdo e

ordenacdo dos multiplos interesses existentes no substrato social” (BAPTISTA apud
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BINENBOJM, 2005). Ao compreender que os 6rgdos da seguranca publica prestam
um servigo publico, os atos administrativos devem ponderar e compatibilizar os
interesses publicos e privados. Um risco a ser considerado € a manipulacdo da
opinido publica para conferir “legitimidade” a programas e ag¢des governamentais
absolutamente contrarias aos preceitos constitucionais de tutela e promoc¢do da
dignidade do ser humano, por conseguinte, interesse publico ndo necessariamente €
0 majoritario. Na hipétese de colisdo de interesses ou bens constitucionais, a
supremacia do interesse publico ndo podera ser absoluta, cabendo ao
administrador, ou quando mediada pelo juiz, utiliza-la como medida de ponderacéo,
por conseguinte, conclui-se que o interesse publico é o objeto da ponderagéo que se
estende para as agdes e programas de seguranca publica.

Um quarto impacto resulta da relagéo entre os bens publicos e privados. A
seguranca publica como um bem coletivo, um servigo publico, € regulado pelo direito
publico. Por outro lado, a prestacdo de um servico de seguranca pessoal e
patrimonial, se estabelecem no ambito de incidéncia do direito privado. Na
contemporaneidade os servicos publicos e as atividades privadas convivem em
espacos publicos e privados, restando, portanto, estabelecer quando ha
possibilidade de realizacdo pelo setor privado e, quando a essencialidade e
complexidade da funcdo exigem a interferéncia do Estado, ndo apenas ditando
normas de procedimento, mas agindo como “autor” do processo de efetivagao.

Para estabelecer os limites do controle social do espaco privado, optou-se por
escolher como parametro ambientes de grandes eventos esportivos e dos shopping
centers por serem locais onde se mesclam a seguranca ostensiva estatal, da policia
militar, com a seguranca privada. Estas novas rela¢des entre o publico e o privado
vao repercutir juridicamente, fazendo-se necessario, uma reflexdo sobre os limites
atuacao dos setores de seguranca estatais e particulares.

A ambivaléncia da seguranca publica, entre 6érgdos de manutencdo da ordem
publica e 6rgaos prestadores de servicos de cidadania, interfere na percepcdo da
sociedade sobre a funcdo da seguranca privada dentro de um contexto amplo de
seguranca publica, fazendo com que, erroneamente, se infira que é uma atividade
substitutiva da funcéo de protecado dos individuos e do seu patriménio.

Por conseguinte, os limites juridicos impostos aos entes estatais, no caso, aos
orgados de seguranca publica, também se estendem aos servicos de seguranca

privada, nos espacos publicos, privados ou semipublicos. As restricdes de acesso
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apenas se justificam em uma andlise de fundamentalidade dos direitos individuais.
No Estado contemporaneo, as transformacdes do espaco publico e privado, ndo
excluiu o poder estatal de exercer papel central para a concretizacdo do direito
fundamental & seguranca publica, restando a esfera privada desempenhar
atividades auxiliares e complementares, em conformidade com as finalidades do

Estado Democratico de Direito.
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